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TANAYASA DEGISIKLiGi SONRASINDA
CUMHURBASKANLIGI MAKAMININ
OLAGAN DONEME iLiSKiN DUZENLEME ALANI VE
IDARI iISLEMLERE ETKISi

Do¢. Dr. Ahmet YAYLA®

Oz

Yeni Anayasa degisiklikleri ile birlikte Cumhurbaskanligi makamina Karar-
name olarak adlandirilan bir hukuki islem yapmak yetkisi taninmistir. Anayasanin
konuya iliskin yeni hiikiimlerinden Cumhurbagkanhigi Kararnamelerinin kural ola-
rak kanun giiciinde olmadiklar: anlasiimaktadir. Diger yandan, Anayasada kapsami
belirtilen bazi konularda Cumhurbaskanligina ait “mahfuz” bir diizenleme alanin-
dan bahsedilebilecegi goriilmektedir.

Bu calismada oncelikle yiiriitme “yetkisi” ve “gérevi” kavramlarindan hare-
ketle Anayasa degisiklikleri sonrasinda Cumhurbaskanhiginin diizenleme alaninin
cercgevesinin belirlenmesi amacglanmigtir. Bunu takiben, Cumhurbaskanligi Kararna-
meleri ile kanunlara dayanan farkl idari islemler arasinda ¢atigma olmasi ihtimal-
leri degerlendirilmistir. Ozellikle Anayasaya aykirt bicimde ¢ikarilabilecek Karar-
namelere dayanan idari islemlerin hukuka uygunluk denetiminde Idari Yarg: Yerle-
rinin izleyebilecekleri yontemler ve varabilecekleri sonuglar degerlendirilmeye ¢ali-
sumistir.
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The recent amendments of the Turkish Constitution provides the President the
power to issue a unique type of decree giving rise to important legal debates in
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Turkish Constitutional and Administrative Law community. According to new
provisions of The Constitution, as a general rule, Presidencial Decrees are not the
equivalent of laws by the Parliament. On the other hand, though it’s open to
discussion, Presidency shall have a secure and autonomous regulative area
according to some provisions of the Constitution. The aim of this article is to draw
the legal extent of Presidencial regulations and discuss the lawfulness of
administrative acts that are issued depending on the Presidencial Decrees. The main
issue to be dealed with is the possibility of conflicting administrative acts as result of
Presidencial Decree and laws provided by the Parliament duality. The Substitution
of legal base by Administrative Courts seems to be the key element to resolve such
conflicts.
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GIRIS

Yeni Anayasa degisiklikleri ile yiiriitmeyi olusturan Cumhurbagkanliginin
diizenleme alan1 bakimindan 6nemli bir doniisiim gerceklesmistir. Cumhurbas-
kanlig1 makaminin idare iglevi iizerindeki etkilerinin anlagilabilmesi i¢in bahse-
dilen doniigiimiin degerlendirilmesi ve cumhurbagkanliginin diizenleme alaninin
cercevesinin belirlenmesi gereklidir.

Bu belirleme Idari Yargmin gérev alanmin tespit edilebilmesi ve idarenin
yargisal denetimi ile ilgili temel esaslar iizerinde cumhurbaskanligi makamina
ait islemlerin etkisini degerlendirmeyi miimkiin hale getirebilir.

Bu nedenle, ¢alismanin birinci boliimiinde cumhurbaskanliginin diizen-
leme alaninin tespitine yonelik bir degerlendirmede bulunulacaktir. Tkinci bo-
liimde ise cumhurbaskanliginin diizenlemelerinin bunlara dayanilarak tesis edi-
lecek idari iglemler iizerinde ne tiir etkiler doguracagini cesitli olasiliklar1 dik-
kate alarak degerlendirmek ve hukuksal sonuglarina iliskin bir 6ngoériide bulun-
mak amaglanacaktir.

I. CUMHURBASKANLIGININ DUZENLEME ALANI

Anayasanin degisiklik sonrasindaki metninde yiiriitme yetkisi ile gérevinin
eskisine nazaran daha belirgin bigimde ayrildigina iligkin bazi hiikiimler dikkat
¢ekmektedir. Cumhurbagkanliginin diizenleme alaninin ¢ergevesinin belirlene-
bilmesi bahsedilen ayirim iizerinde durulmas: gerektigi kanaatindeyiz.

A. Yiiriitme Yetkisi ve Gorevi

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda Cumhurbaskaninin yiiriitme

“yetkisi”’ne iligkin konularda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (CBK) ¢ikarabi-
lecegi hiikiim altina alinmstir.

Yeni diizenleme, Anayasanin ilgili diger hiikiimleriyle birlikte okunarak
bazi sonuglara varilabilir. Anayasanin 8. Maddesinde yiiriitme hem bir “yetki”
hem de “gdrev” olarak diizenlenmistir. idarenin yargisal denetimine iliskin 125.
Maddenin 4. Fikrasinda ise Yiiriitme “goérevinin”, ““.. .kanunlarda gosterilen sekil
ve esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem
niteliginde veya takdir yetkisini kaldiracak bicimde yargi karari...” verilemeye-
cegi kurala baglanmistir. Anayasa’nin 124. Maddesinin ilk fikrasina gore de
Cumbhurbagkani, kendi gorev alanin1 “ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbagskan-
11 kararnamelerinin uygulanmasini saglamak {izere” yonetmelik ¢ikarabile-
cektir'. Anayasamin 104. Maddesinin son fikrasinda da Cumhurbaskaninn,

Anayasanin 104. Maddesinin 18. Fikrasinda Cumhurbaskaninin “kanunlarin uygulanmasini
saglamak tizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla” yonetmelik ¢ikarabilecegi hiikiim altina
alinmistir. Bu diizenlemede de yliriitmenin “gérev” niteliginin vurgulandigt savunulabilir.
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“...ayrica Anayasada ve kanunlarda verilen ... diger gorevleri yerine” getirecegi
acikca diizenlenmistir.

Gorildigi gibi, Anayasadan, Cumhurbaskanliginin “yetki” ve “gdrev”
olmak tizere iki farkli alanda faaliyette bulunacagi anlagilmaktadir. Bu durumda
“gorev” ile “yetki” arasindaki farkin belirlenmesi 6nem arzetmektedir.

Bindokuzyiizaltmigbir Anayasasinin 6. Maddesinde yiirlitme, sadece “ka-
nunlar ¢ergevesinde” yerine getirilecek bir “gdrev” olarak nitelendirilmis idi’.
Sekseniki Anayasasi ile yliriitmenin gorev ve “yetki” oldugu hitkkme baglanmis-
tir’. Aym zamanda, Anayasaya da uygun olarak kullanilacag: kurala baglanarak
dogrudan Anayasadan kaynaklanan yetkilerin oldugu vurgulanmustir’. Bunun
kapsaminin da, Anayasanin eski metnine gore yetki kanununa ihtiya¢ duyulma-
mast nedeniyle olaganiistii doneme iligkin diizenleme alan1 oldugu kabul
edilmekteydis. Tabii, degisiklik dncesine, olagan doneme iliskin olarak cumhur-
baskanlig1 genel sekreterliginin Cumhurbaskanli§i Kararnamesiyle diizenlen-
mesi de buna eklenmelidir®.

Altmigbir Anayasasina gore yiiriitme, sadece kanunlar ¢ergevesinde yerine
getirilebilecek bir faaliyetler biitlinii olarak gorldiigii i¢in; yiiriitme yetkisine na-
zaran “yiriitme gorevinin”, “ilk-el” diizenlemeyi miimkiin kilmadig1 sonucuna
varilabilirdi’. Diger yandan, Altmigbir Anayasas1 doneminde Danistay, konuyu
diizenleyen bir kanun olmadan da yiirlitme gorevinden kaynaklanan bir asli
diizenleme yetkisinin olduguna hiikkmetmisti®. Ancak bu yetki, olagan dénem
bakimindan, kanun ile esdeger bir diizenleme yapabilme anlamim tas1m1yordu9.

Duran, Liitfi: idare Hukuku Ders Notlar1, Istanbul 1982, s. 37.

Sekseniki Anayasasinin bu konudaki gerekgesi ve ayrmtili bilgi i¢in bkz. Atay, Ender Ethem:
Idare Hukuku, Turhan, Ankara 2016, s. 224.

Tanor, Biilent: Iki Anayasa, Beta, Istanbul 1991, s. 115-116, Sarica, Ragip: Tiirkiye’de Icra
Uzvunun Tanzim Salahiyeti, Cumhuriyet, Istanbul 1943, s. 36. Sarica’nin ifadesini oldugu
gibi aktaralim: “Soyle ki icra uzvu icra vazifesiyle miikelleftir. Icra vazifesile miikellef
oldugu i¢in kanunlari icra ve tatbik edecektir. Yani kanunlarin icrasini temin ve teshil etmek
ona terettiip eder.”.

3 Giinday, Metin: Idare Hukuku, imaj, Ankara 2013, s. 227.

Duran, Liitfi: Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?, THID, Y1l:4, Say1:1-3, Istanbul 1983,
s. 40.

Bunun kabul edilmesi halinde su soru ortaya atilabilir: Yiiriitmenin gorev alanina iligkin CBK
¢ikarilamaz mi1? Kanaatimizce, kullanilacak diizenleme yetkisine iligkin temel esaslarin,
sinirlarinin kanunla diizenlenerek ayrintilarin CBK’ne birakilmasi miimkiindiir.

Biilbiil, Erdogan: Perde-Yasa Kuraminin Tirk Hukukunda Uygulanabilirligi, Yildizhan
Yayla’ya Armagan, s. 199; Yildirim, Turan: Cumhurbagkanligi Kararnameleri, MUHF -
HAD, C.23, S.2,2017,s. 19.

Yildirim, a.g.m., s. 23. Degerli Hocamiz, CBK’larin “kanunla esdeger olmadigini” vurgula-
maktadir. Biz de esasi itibariyle ayn1 goriiste olmakla birlikte, ayn1 konuda “kanun ¢ikaril-
mast ya da kanunda agik¢a diizenleme olmasi” bozucu sartina bagh olarak “esdeger”’likten
bahsedilebilecegini diisiinliyoruz. Diger yandan Anayasada agikca Cumhurbaskanligi Karar-
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Sekseniki Anayasasinin son halinde, Cumhurbaskanligina olagan déonemde
siirl bir alanda, baz1 hallerde kanun yapilmasi bozucu sart1 gerceklesene kadar,
kanuna esdeger diizenleme yapma olanagi taninmistir. Diger yandan; Anaya-
sanin 8. Maddesinde, “gorev” ifadesi korunduguna gore yasamanin “yiiriitmeyi”
yani cumhurbaskanligini, anayasada mahfuz olarak CBK ile diizenlenmesi
ongoriilen konular disinda, “gérevli” kilmasi miimkiindiir'®.

Anayasanin 104. Maddesinin 17. fikrasinda yiirlitme “yetkisine” iligkin
konularda CBK ¢ikarilabilecegi hiikkme baglamlsnr”. Anayasanin 8. Maddesin-
den farkli olarak hiikiimde “gérev” kavramina yer verilmemis olmas1 dikkat ¢ek-
mektedir'>. Bu tercih, kanaatimizce cumhurbagkanliginin “gérev” alani bakimin-
dan ancak tiirev diizenleme yetkisine sahip olabilecegini gostermektedir. Tabii,
asli diizenleme yetkisinin oldugu alanda “gérev” bir CBK’dan da tiireyebile-
cektir.

Kanaatimizce; “yliriitme gorevi”’; Anayasa ve kanunlarla Cumhurbagkan-
liginca yerine getirilecegi belirtilen isler ile birlikte mahfuz alanda ve diger
hallerde de kanunla diizenleme bozucu sartina bagli olarak yiiriirliikkte olacak
CBK’lar ile Cumhurbaskanligmin kendisini gorevlendirdigi halleri kapsamina
almaktadir.

Anayasa degisikligi sonucunda yliriitmeye taninan diizenleme alaninin
¢ergevesinin belirlenmesi, hukuk devleti ve bu ilkenin énemli bir unsuru kabul
edilen “belirlilik” esas1 bakimindan zorunludur. Siiphesiz ki bu ilke, kanunlar
yaninda idari islemlerin de Ongoriilebilir olmasin1 kapsamina almaktadir. Bu
nedenle mesele idare Hukukunu yakindan ilgilendirir'®. Aynm zamanda yarg

namesi ile diizenlenecegi kurala baglanan sinirli konularda da, mahfuz bir CBK alani oldugu

kabul edilirse, kanuna esdegerlikten bahsedilebilir.

Aksi takdirde yiirlitme yetkisi ve gorevinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getiri-

lecegine iliskin Anayasanin 8. Maddesi hiikkmiiniin bir anlam1 kalmayacaktir.

Hitkmiin mefthum-u muhalifinden de yiiriitme “yetki”’si digindaki alanda CBK ¢ikarilama-

yacag1 sonucuna varilabilir. Yiiriitmenin “yetki”’si disindaki alan da Anayasanin 8. Maddesi

uyarinca “gorev’”’i ifade etmektedir.

Ardicoglu, M. Artuk: Cumhurbaskanligi Kararnamesi; ABD, 2017/3, s. 24; Aksoylu I"Jrger,

Ozge: Son Anayasa Degisiklikleri Uyarinca Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Tiirk Huku-

kundaki Yeri, 4. Uluslarararas1 Hukuk Sempozyumu, 3-4-5 Mayis 2018, s. 147.

B AYM. E. 2016/198, K. 2017/144 K.G. 28.09.2017; AYM. E. 2018/68, K. 2018/87, K.G.
11.7.2018, R.G. 16 Ekim 2018-30567; www.kazanci.com.tr. Atifta bulundugumuz son kara-
rin ilgili boliimii aktarilmalidir: ““...Hukuk devletinin temel ilkelerinden biri de belirliliktir.
Bu ilke, yalnizca yasal belirliligi degil daha genis anlamda hukuki belirliligi ifade etmektedir.
Yasal diizenlemeye dayanarak erisilebilir, bilinebilir ve 6ngoériilebilir olma gibi niteliksel
gereklilikleri karsilamas: kosuluyla mahkeme igtihatlar1 ve yiiriitmenin diizenleyici islemleri
ile de hukuki belirlilik saglanabilir. Hukuki belirlilik ilkesinde asil olan, bir hukuk normunun
uygulanmasiyla ortaya ¢ikacak sonuglarin o hukuk diizeninde dngoriilebilir olmasidir. Belir-
lilik ilkesi hukuki giivenlikle baglantili olup bu ilke geregi bireylerin tiim eylem ve islemle-
rinde devlete giiven duyabilmesini, devletin de yasal diizenlemelerde bu giiven duygusunu
zedeleyici yontemlerden kaginmasini gerekli kilar...”.
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ictihadlar1 da belirlilik ilkesi kapsamindadir. Bu nedenle cumhurbagkanliginin
diizenleme alan1 ve idari islemlere etkisi konusunda biitiinliik arz eden igtihad-
larin olusturulmas: zorunludur'®. Anayasa Mahkemesinin belirlilik ile ilgili 61-
clitleri, “erigilebilirlik, Ongoriilebilirlik ve bilinebilirlik”’tir". Yiiksek Mahke-
meye gore, belililik “yarg: igtihadlar” ile de saglanabilir'.

Kanaatimizce yeni anayasal diizenleme ile hukukumuzda kurallar g¢atis-
masina sahne olarak belirlilik ilkesine iliskin sorunlar1 beraberinde getirebilecek
alan yiirlitme “yetki”’sinin kullanilmasina iliskindir'”. Bir diger ifadeyle,
CBK’lar, kanunlar ve milletlerarasi sozlesmeler arasinda ¢atisma olmasi ¢éziimii
gerektiren bir sorun olarak ortaya ¢ikabilecek ve bu diizenlemelere dayanan idari
islemlerin hukuki durumu da sorunun derinlesmesine neden olabilecektir'®.

Gorev ve yetki ayirnmimin sonuglarindan hareketle Cumhurbaskanliginin
diizenleme alaninin belirlenmesi bahsettigimiz sorunlarin tespiti agisindan
onemlidir.

3

Anayasa Mahkemesine gore: “...Kuralda yer alan ‘olaganiistii durumlar’, ‘milli glivenligin
acike¢a gerekli kildigi haller’ ve ‘kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasinin kuvvetle muhte-
mel oldugu durumlar’ ibarelerinin igerik ve kapsaminin kanun koyucu tarafindan 6nceden tek
tek belirlenmesi miimkiin degildir. S6z konusu ibarelere doktrin, uygulama ve yargi karar-
lartyla zaman igerisinde anlam kazandirilarak ibarelerin genel ¢ergevesi belirlenmis ve igerigi
somutlastirilmistir. Bu nedenle dava konusu kural ile gegici yayin yasagi getirilebilmesi i¢in
gerekli durum ve sartlarin temel esaslar1 ve gergevesi belirlenmis oldugundan, dava konusu

kuralm hukuk giivenligi ve belirlilik ilkelerine aykir1 bir yonii yoktur...”. Bkz. AYM.E. 2011/

44, K. 2012/99, K.G. 21.6.2012, R.G. 13 Mart 2013-28586; www.kazanci.com.tr. Goriildiigi

gibi, Yiiksek Mahkeme, belirlilik ilkesinin ihlal edilmemis sayilabilmesi i¢in belirsiz kavram-

larin 6greti ve yarg: yerleri tarafindan tanimlanmasini aramaktadir. Su halde Cumhurbaskan-
liginin diizenleme alaninin gergevesinin ¢izilmesi, bunun i¢in de, Anayasanin yeni metnindeki
muglak kavramlarin tanimlanmasi hukuk devleti ilkesi agisindan zorunludur.

5 AYM.E. 2018/7, K. 2018/80, K.G. 5.7.2018, R.G. 6 Ekim 2018-30557; AYM.E. 2017/179,
K. 2018/106, K.G. 8.11.2018, R.G. 29 Kasim 2018-30610; AYM.E. 2018/30, K. 2018/94,
K.G. 25.9.2018, R.G. 30 Kasim 2018-30611; AYM.E. 2018/68, K. 2018/87, K.G. 11.7.2018,
R.G. 16 Ekim 2018-30567; E. 2017/21, K. 2018/81, K.G. 11.7.2018, R.G. 14 Kasim 2018-
30595; www .kazanci.com.tr.

' Ornek Karar: AYM. E. 2018/7, K. 2018/80, K.G. 5.7.2018, R.G. 6 Ekim 2018-30557;

www.kazanci.com.tr. Kararin ilgili ciimlesi soyledir: “...Yasal diizenlemeye dayanarak erisi-

lebilir, bilinebilir ve ongériilebilir gibi niteliksel gereklilikleri karsilamasi kosuluyla mah-
keme igtihatlar1 ve yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile de hukuki belirlilik saglanabilir...”.

Esdeger kurallar arasinda celigki olmast “catisma” olarak adlandirilmaktadir. Bkz.

Karahanogullari, Onur: Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, Turhan,

Ankara 2015, s. 86. Biz mahfuz alandaki CBK’lar ile kanunla diizenlenmemis konularda

c¢ikarilabilecek CBK’larin, “kanun yapilmast bozucu sartina bagli” olmakla birlikte, kanuna

esdeger kabul edilebilmesi fikrine dayanarak “gatisma” kavramini kullanmay1 tercih etmis
bulunuyoruz.

8 AYME. 2014/144, K. 2015/29, K.G. 19.3.2015, R.G. 3 Nisan 2015-29315;

www.kazanci.com.tr. Yiiksek Mahkeme, bir olaya iki farkli ve birbiri ile celisen kanun

hiikmiiniin uygulanabilir olmasini hukuk devleti ilkesine aykir: bulmustur. $u halde; CBK’lar
ile kanunlar ve bunlara dayanilark tesis edilen idari islemler arasinda ortaya cikabilecek
celiskili hukuksal durumlarin 6nlenmesi ya da asilmasi i¢in ¢oziim tiretilmesi zorunludur.
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B. Ayirimin Sonuclari

999

Anayasanin son metnine gore yiiriitme “yetki”’si, acikga Cumhurbaskan-
l1g1 Kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen ve belki “mahfuz CBK alani” tabir
edilebilecek konular ile 104. Maddenin 17. Fikrasindaki yasaklayici diizenle-
meden arda kalam kapsamaktadir'”®. Buna gore:

1. Anayasanmn ikinci kisminin birinci, ikinci ve dordiincii boliimiinde
diizenlenen hak ve 6zgiirliikler ile,

2. Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilen,
3. Kanunda agikea diizenlenmis konular,
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesiyle diizenlenemeyecektir.

Su halde; Cumhurbagkanligi, miinhasiran kanun alani diginda kalan ve
onceden kanunla agikg¢a diizenlenmemis konular ile sinirli bigimde CBK ile asli
diizenleme yetkisine sahiptirzo. Buna Anayasanin sadece CBK ile diizenlenme-
sini emrettigi konulara iliskin CBK’lar1 da eklemek gerekir. Diger bir ifade ile
anayasada bir “mahfuz CBK” alam1 oldugu kabul edilebilir*'.

Onyedinci fikra hiikmii ayn1 zamanda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
kanun ¢atismasina iliskin iki farkli ihtimali de kurala baglamistir:

a) Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenen bir konuda sonradan
kanun yapilmasi halinde, Cumhurbaskanligi Kararnamesi “hiikiimsiiz”
hale gelecektir.

b) Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kanunda “farkli hiikiimler olmas1”
halinde, Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi uygulanmayacaktir.

Bu diizenlemeden ve Anayasanin Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
diizenlenmesini emrettigi bazi konulara iliskin hiikiimlerinden hareketle su
ayirimda bulunulabilecegini diisiiniiyoruz:

a) Aym konuda bir kanun ¢ikarilmasi bozucu sartia® bagli olarak uygu-
lamada olacak CBK’lar

Yiiriitme gorevi ise kanunlarla cumhurbaskanligi tarafindan yerine getirilmesi ongoriilen
faaliyetleri ifade etmektedir. Tabii ki, “yiiriitme yetkisi”’ne dayanilarak yapilan diizenlemeler
aynt zamanda yiiriitmeyi de “gdrev’”’lendirebilecegi i¢in bunlar1 da bu kapsamda miitalaa
etmek icab eder.

Ardukoglu, a.g.m., s. 37.

Ust kademe yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar (AY.md.104/9); bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatla-
riin kurulmast (AY.md.106/son); Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin goérev
stiresi ve diger ozliik isleri (AY.md.108/son); Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilat: ve gorevleri (AY.md.118/son).

Ulgen, Ozen: Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri, GUHFD, 2018/1, s.
34.

20
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b) Teskilata iligkin anayasa ile sinirlanmis konularda ¢ikarilabilecek ancak
bir kanun ya da kanun hiitkmii olmas1 bozucu sartina bagh olarak yiiriir-
liikte ya da uygulamada olmayan CBK’lar.

Her iki tiir CBK’nin ortak noktasi ise asli diizenleme yetkisinin “sinirli”
olmasidir™. Bu sinir, iist kademe yoneticileri, bakanliklarin kurulmasi v.b. teski-
lata iliskin CBK’larin hangi konular1 kapsadiginin anayasa ile diizenlenmis
olmasi nedeniyle daha belirgindir24. Diger CBK’lar bakimindan aynisini ileri
stirmek pek miimkiin gériinmemektedir.

Soyle ki; 104. Maddenin 17. fikrasindaki “miinhasiran kanunla diizenlene-
cek” ve “agik¢a kanunla diizenlenmis” ifadelerine yliklenecek anlama gére cum-
hurbaskanlig1 kararnamelerinin diizenleyecegi alanin genislemesi ya da daral-
mast miimkiindiir. Bu nedenle, iki ifadenin anlamini degerlendirmek gerekir.
Bunu takiben, yaptirim niteliginde goriilebilecek ‘“hiikiimsiizliik” ve “uygula-
namama” kavramlari {izerinde durulacaktir.

1. Miinhasir Kanun Alam

Ogretide, Anayasanin kanunla diizenlenmesine atifta bulundugu tiim alan-
larda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilmasinin yasak oldugu belirtilmek-
tedir”. Diger bir yaklasim, sadece Anayasanin 13. Maddesindeki “ancak ka-
nunla sinirlanabilir” ifadesinin miinhasiran kanun alanini ifade ettigi yoniinde
olabilir’®. Ikinci yaklagim kabul edilirse, Cumhurbagkanligi Kararnamesinin
sadece temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi alaninda ¢ikarilamayacagi
sonucuna vartlacaktir.

Belirtmek gerekir ki; Anayasada “ancak kanunla” ifadesi sadece temel hak
ve Ozgiirliiklerin sinirlanmast ile ilgili 13. Maddede degil, Anayasanin 38. Mad-
desinin 3. Fikrasinda, ceza ve giivenlik tedbirlerinin konulmasi; 68. Maddesinin
6. Fikrasinda, yiiksekogretim elemanlarinin siyasi partiye liye olmalar1 ve 123.
Maddesinin son fikrasinda, kamu tiizel kisiliginin kurulmasi ile ilgili hiikiim-
lerde de bulunmaktadir.

Anayasa Mahkemesinin bir kararinda: “... Anayasa'da temel hak ve 6zgiir-
liiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi ve
memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi ...”7 konularin miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gerektigine hilkmedilmistir.

z I"Jlgen, a.g.m., s. 27. Belki buna, “bir tiir” asli diizenleme yetkisi denilebilir, ¢linkii bu alana

iligkin yetkinin kullanilmasiyla ortaya ¢ikan kararname biitiin hiikiimleri ya da bazi hiikiim-

leriyle; “ayni konuda kanun yapilmasi” bozucu sartina bagl olarak uygulamada kalacaktir.

Kanun ¢ikarilmasi halinde “hiikiimsiiz” hale gelecektir.

Ulgen, a.g.m., s. 24 vd.

Yildirim, a.g.m., s. 24; l"Jlgen, a.g.m.,s. 31-33.

Aksoylu Urger, a.gm., s. 152.

7 AYME. 2015/61, K. 2016/172, K.G. 2.11.2016, R.G. 9 Arahk 2016-29913; AYM.E.
2016/139, K. 2016/188, K.G. 14.12.2016, R.G. 3 Ocak 2017, R.G. 29937; AYM.E. 2017/51,

24
25
26
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Yiiksek Mahkemenin, miinhasiran kanun alanini temel hak ve 6zgiirliikler
ile smirli gormedigi anlagilmaktadir. Bu karardan hareketle Anayasa Mahke-
mesinin, Anayasada ‘“kanun” ile diizenlenecegi belirtilen her konuyu miinhasir
kanun alan1 kapsaminda gérme egiliminde olabilecegi an1a§1lmaktad1r28.

Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konularda, Anayasa metninde
yer alan kelime ve kavramlarin igerigi de hig siiphesiz énem arz edecektir. Orne-
gin Anayasanin 61. Maddesinin 3. Fikrasina gore; “yaglilara Devlet yardimi ve
saglanacak diger haklar ve kolayliklar” kanunla diizenlenecektir. Madde sosyal
ve ekonomik haklar ve 6devler ile ilgili boliimde olmakla birlikte “kanunla
diizenlenir” vurgusu, miinhasir kanun alanina isaret etmektedir. Su halde anilan
konularda CBK ¢ikarilamayacaktir. Ancak, acaba yaslilara saglanacak kolaylik-
lardan ne anlamak gerekir? Ornegin, bir CBK ile trafigin yogun oldugu ise
gidig-gelis saatleri disinda toplu ulasim araglarinda indirim yapilmasi kurala
baglansa, belirtilen saatlerin esas itibariyle yasllara kolaylik sagladigindan hare-
ketle, miinhasir kanun alani yasagmin ihlal edildigi sonucuna mu varilacaktir?
Kanaatimizce, miinhasir kanun alaninda ortaya ¢ikabilecek kavramsal belirsiz-
likler ve yorum farkliliklari, CBK ile diizenlenebilecek alanin ¢er¢evesinin kesin
bi¢imde ¢izilmesini giiglestimektedir.

Anayasanin 2. Kisminin birinci, ikinci ve li¢lincii boliimiinde 6ngoriilen
temel hak ve ozgiirliikler CBK ile diizenlenemeyecektir. Su halde bu boliimlere
iligkin diizenlemeler de miinhasir kanun alani icerisinde kalmaktadir. Anayasa-
nin 104. Maddesinin 17. Fikrasindaki “diizenlenemez” ifadesinin kapsamu tartig-
mal1 olabilecektir. Zira, bu ifade hak ve 6zgiirliigiin dogrudan dogruya diizen-
lenmesinin yasaklanmasi anlamina gelebilecegi gibi, bir hak ve ozgiirliikle “ilis-
kili” bir konuyu da yasak kapsaminda kabul etmeye miisaittir™. Bir 6rnek iize-
rinden soru bi¢imine doniistiiriiliirse; acaba “diizenlenemez” ifadesinden anlasil-
mas1 gereken seyahat Ozglrliigiiniin hangi hallerde kisitlanabilecegine iliskin
genel ve Anayasaya aykiri hiikiimler iceren bir CBK midir? Yoksa yeni ortaya
¢ikan bir tiir bulasict hastalik nedeniyle belirli bir bolgeye girisin yasaklanma-
sina iligkin bir CBK da ayn1 kapsamda mu1 goriilecektir?

K. 2017/163, K.G. 29.11.2017, R.G. 21 Aralik 2017-30277; AYM.E. 2016/150, K. 2017/179,
K.G. 28.12.2017, R.G. 15 Subat 2018- 30333; AYM.E. 2016/180, K. 2018/4, K.G. 18.1.2018
R.G. 7 Subat 2018-30325; AYM.E. 2016/179, K.2017/176, K.G. 28.12.2017, R.G. 8 Subat
2018-30326; AYM.E. 2017/143, K. 2018/40, K.G. 2.5.2018, R.G. 5 Haziran 2018-30442;
www.kazanci.com.tr.

Uygulamada Anayasanin “kanun” ile diizenlenecegini agik¢a kurala bagladigi bazi konularda
CBK ile diizenleme yapildig1 goriilmektedir. Oregin Anayasanm 133. Maddesinin 2. Fikra-
sinda Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun kurulusu, gérev ve yetkileri, iiyelerinin nitelikleri
ve se¢im usulleri ile gérev siirelerinin kanunla diizenlenecegi hiikiim altina alimmistir. Oysa 4
Sayili CBK nin 532. vd. maddelerinde RTUK nun bahsedilen konulari hiikkme baglamistir.
Anayasa koyucunun boyle bir yasaklamaya gitmesinin, CBK ile bir hak ve dzgiirlige iligskin
genel diizenleme yapilmasi halinde Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal ya da yiiriirligii
durdurma karar1 verilmesine kadar olan siiregte CBK’nin uygulanmasini 6nlemeyi amagladigi
disiintilebilir.

28
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Eger bahsedilen ikinci halde de CBK ile diizenleme yapilamayacagi kabul
edilirse; 0gretide de vurgulandig gibi, kollukla ilgili birgok konuda CBK ¢ikari-
lamayacaktir’.

Son olarak, miinhasir kanun alaninin Anayasanin birden fazla hiikmiiniin
birlesiminden de olusabilecegi g6z oniinde bulundurulmalidir. Ornegin, Anaya-
sanin 126. Maddesinin 3. Fikrasina gore birden ¢ok ili i¢ine alacak sekilde kuru-
lacak merkezi idare teskilatinin gérev ve yetkileri kanunla diizenlenecektir.
Anayasa bu fikrada sadece gorev ve yetkilerin kanunla diizenlenecegini hiikiim
altina almis olmakla birlikte “teskilata™ iliskin diizenlemenin de kanunla yapil-
mas1 gerektigi Anayasanin 123. Maddesinin birinci fikras1 hilkmiinden anlagil-
maktadir.

2. Kanunda Ac¢ik¢a Diizenlenen Konu

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda, “kanunda agikca diizenlenen
konularda” Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilamayacagi kurala baglanmis-
tir. Bu climlede hukuki agidan kapsam belirlemesine muhta¢ oldugunu diisiin-
digiimiiz iki kavram vardir:

a. Diizenlenen “Konu”

Kanunla agikca diizenlenen “Konu”’dan ne anlagilmas1 gerektigi belirgin
degildir. Bir kavramin igerigi bakis agisina gore daralip genisleyebilir ise hukuk-
sal agidan tahlili kolay degildir. Ancak, belki su ayirimda bulunulabilir: “Konu-
nun” tamamen diginda goriilecek, tamamini kapsadigi kabul edilecek ve sadece
bir boliimiinii olusturdugu kabul edilecek alanlar.

Kanunla diizenlenen konularin, tamamen disinda goriilecek alanda, miin-
hasir kanun alan1 ve temel hak ve ozgiirliikler ile ilgili yasak kapsaminda olma-
mak kaydiyla cumhurbagkanliginin asli diizenleme yetkisi olacaktir.

Kanunla yapilan diizenlemenin, konunun tamamini kapsadigi kabul edile-
cek alanda ise Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilamayacaktir.

Kanunla diizenlenen alanin, konunun sadece bir boliimiinii kapsadigi
sonucuna varilmasi, ilk ikisine gore, daha gercekgi bir ihtimal olarak goriilebilir.
Zira, bir kanunun belirli bir konunun tiim yonlerini diizenlememis olmasi1 kuv-
vetle muhtemeldir.

Bu halde, ortada konu ile “iligkili” bir kanun var demektir. Hatta 6gretide
de belirtildigi gibi, kanunla diizenlemenin yaygin oldugu iilkemizde hemen her
zaman iligkili bir kanun bulunabilecektir’'. Su halde “konu” kavraminin genis
bicimde ele alinmas1 ve sadece “iligki” kurulabilmesinin yeterli kabul edilmesi
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenebilecek alanin 6nemli Ol¢iide

30 Yildirim, a.g.m., s. 24.

' Yayla, Yildizhan: idare Hukuk, Beta, istanbul 2009, s. 145.
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daralmas1 sonucunu doguracakt1r32. Herhalde, CBK miiessesesinin anlamini
yitirmesi ve uygulanamaz hale gelmesi sonucunu doguracak bdyle bir yaklagim
Anayasaya uygun olmayacaktir.

Bir diger ihtimal ise kanunun CBK ile diizenleme yapilmasi i¢in genel
olarak Cumhurbagkanligini yetkilendirmesidir. Bu halde yapilacak diizenleme-
nin miinhasir kanun alanma iligkin olmasi durumunda kanunun temel esaslar
koyarak cergeveyi ¢izmesi aranacaktir. Aksi halde yasama yetkisinin devredil-
mezligi ilkesine uyulmamis olacaktir. Diger yandan, miinhasir kanun alaninda
CBK ile diizenleme yapilmasina iligkin yasaklama ayni zamanda yasamaya da
yoneliktir. Anayasa, yasama, yliriitme ve yargiy1r bagladigina gore CBK ile
diizenlenemeyecek alana iliskin kurali ihlal eden bir yasama islemi anayasaya
aykari olacaktir®.

b. “Acik¢ca” Diizenleme

Bir konunun acik¢a diizenlenmis olmasi ile ne kastedilmektedir? Eger
“acikea diizenleme” belirli bir normun tereddiit olusturmayacak bigimde formiile
edilmesi bi¢iminde anlasilirsa, kanunda genel ya da farkli yorumlanabilecek
ifadelerin kullanilmis olmasi agik bir diizenleme sayilamayacaktir*”.

“Acikca diizenleme”’nin, kanunun, sadece genel esaslari belirterek ayrin-
tilart diizenlemeyi cumhurbaskanligina biraktig1 durumlar digindaki tiim diizen-
leme sekillerini kapsadig1 savunulabilecegi gibi bunun tam aksini de ileri siir-
mek miimkiindiir.

Kanaatimizce bu noktada 6nemli olan kanundaki diizenlemenin “agikli-
gina” iligkin nihai karar1 verecek mercidir. Tabii ki, bir hukuk devletinde yii-
riitme organmin bu konudaki yorumu mutlak bigimde dogru kabul edilemez.

2 Bir “kanun” olmasmdan hareketle, Anayasanin belirli bir konuda diizenleme getirmis olmasi

halinde konunun “agik¢a” diizenlenmis oldugu sonucuna varilir ise yiiriitme yetkisini ilgilen-
diren pek gok alanda CBK gikarilamayacagi sonucuna varmak gerekecektir. Ornegin Anaya-
sanin 133. Maddesinde Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) ile ilgili diizenleme getiril-
mis olmasi konunun agik¢a diizenlenmis oldugunu kabul etmek i¢in yeterli goriliir ise,
Anayasaya uygun olan bir CBK ile RTUK ’na iliskin bir diizenleme yapilamayacak demektir.
Zira, Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikras1 hitkkmii, agik¢a kanunda diizenlenmis konuda
CBK ¢ikarilamayacagini kurala baglamistir.

Ayni sekilde kanunda agikca diizenlenen konularda CBK g¢ikarilabilecegine ya da CBK ile
kanunlarda degisiklik yapilabilecegine iliskin bir yasal diizenleme de Anayasaya aykir1 ola-
caktir. Kanaatimizce degisiklik sonrasindaki Anayasa bu tiir hallerde kanun islemini zorunlu
gormektedir.

33

** Oysa ki; kanun koymak faaliyeti, belirli bir konunun olabildigince farkli yonlerini diizenle-

yebilmek, biitiinciil olmak gayretiyle genel ve soyut ifadelerin kullanilmasin1 gerektirebilir.
Boyle formiile edilmis bir kanun konuyu “agik¢a” diizenlememis sayilarak CBK ile diizen-
leme yoluna gidilebilecektir. Diger yandan bu durum, cumhurbaskanligi kararnamelerini
islevsiz hale getirmek isteyebilecek yasama meclisi tarafindan oldukga ayrintili diizenlemeler
iceren kanunlarin ortaya ¢ikmasina sebep olabilir.
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Ogretide de belirtildigi gibi, uygulayicilarm kanuna ragmen CBK’y1 uygulamay1
tercih etmeleri tehlikesi vardir’™. Esas olan Anayasa Mahkemesi basta olmak
iizere yiiksek yargi yerlerinin verecegi kararlardir. Kanaatimizce, yiiksek yargi
yerleri, yliriitmenin diizenleme alaninin ¢ergevesini belirlerken “acik” olmadigi
diisiincesiyle kanunlara ek diizenleme getiren CBK’larin kanunun 6ngdrdiigii
temel esaslara aykirt olmamasini aramalidir. Zira; kanunda ve CBK’da farkli
hiikim bulunmasi halinde kanunun uygulanacak olmasi 6zii itibariyle bunu
gerektirir. Bu halde, yiiriitme yetkisinin kanunlara uygun olarak kullanilmasina
iligkin Anayasanin 8. Maddesi hitkmii anlamsiz kalmayacaktir.

Sonug olarak; kanunun diizenledigi bir konu olmasi yaninda diizenlemenin
“acik”’liginin aranmas1 CBK c¢ikarilabilecek alani genisletmektedir. Bunun i¢in,
“kanunda agikca diizenlenen konu” kavrami yorumlanirken yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesini esas alan bazi 6l¢iitlerin getirilmesi gerekir.

3. CBK ile Kanunlarda Farkh Hiikiim Bulunmasi

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasina gore, CBK ile kanunlarda farkli
hiikiim bulunmasi halinde, kanun uygulanacaktir.

Anayasanin bu hiikmiinun uygulanabilmesi i¢in CBK ile kanunun birlikte
yiirtirliikkte olabilmesi gerekir. Bunun da anayasaya uygun ya da aykir1 olmak
iizere iki sekilde ortaya ¢ikabilecegi diisiiniilebilir.

Anayasaya uygun olarak CBK ile kanunun yiiriirliikkte olabilmesi i¢in, s6z
konusu CBK’nin miinhasir kanun alami ve agik¢a kanunda diizenlenmemis bir
konuda diizenleme getiriyor olmasi sarttir. Zira, Anayasaya gore; miinhasir ka-
nun alaninda ve agik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikarilmasi miimkiin degildir.
Miinhasir kanun alaninda higbir surette CBK ile diizenleme yapilamayacagina
gore; ancak kanunda agik¢a diizenlenmemis bir konuda CBK ile kanun birlikte
yiiriirliikte olabilir. Bu tabloda da iki olasilik akla gelmektedir: Konuyu diizen-
leyen kanunda “a¢iklik” yoktur ya da konunun bir boliimii kanunda diizenlenme-
mistir. Ik halde, agikliktan yoksun kismi diizenleyen CBK’nin, kanunun diger
bir hilkmiinii ya da bagka bir konuda ¢ikarilmis bir kanunun ilgili kuralim goz-
den kagirabileceginden bahsedilebilir’®. Diger halde ise farkli hiikiim bulunmasi
ihtimali zay1f goriinmektedir. Zira konunun CBK ile diizenlenen yonii ile ilgili
bir hiikiim kanunda mevcut degildir.

Anayasaya aykir1 bir CBK ile kanunun yiiriirliikte olmasi ise; miinhasir
kanun alaninda ya da kanunun acgik¢a diizenledigi konuda CBK ¢ikarilmig ol-
mas1 halinde miimkiin olabilir. Bu nitelikte bir CBK hakkinda Anayasa Mahke-

» {lgen, a.g.m., s. 33.

Anayasanin “farkli hiikiim bulunmasmna iliskin ciimlesinde “kanun”’un g¢ogul kullanimi
6nemlidir. Sadece konuya 6zgii kanun yaninda baska bir konuyu diizenleyen bir kanunda da
ilgili bir hiikiim olabilir ve bu halde de kanun esas alinacaktir. Tabii ki; 6zellikle acele diizen-
leme yapilmasi gereken hallerde tiim kanunlart gézden gecirmek miimkiin olmayabilir.

36
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mesinin, “hukuki yokluk™’tan bahsedilebilir ise herhangi bir yargi yerinin, vere-
cegi karara kadar CBK 1ile kanun birlikte yiiriirliikte olabilecektir’’.

Farkl1 hiikiim bulunmasi halinde kanunun uygulanacagina iliskin kuraldan,
bahsedilen hallerde, CBK’ya dayanan idari islemin hukukilik denetimini yapa-
cak Idari Yarg: Yerinin 6niine gelen uyusmazlig1 “kanuna” gore ¢ozmekle yii-
kiimlii oldugu anlasllmaktadlr38. Diger yandan, Anayasa da bir kanun olduguna
gore, Idari Yarg: Yerinin uyusmazhig dogrudan dogruya Anayasayi uygulayarak
¢Oziime kavusturmasi da miimkiin goriilebilir. Bu son halde, Anayasa disinda
konuyu agikca diizenleyen bir kanun yiiriirliikkte olmasa da CBK’nin uygulan-
mamasi sdz konusu olabilecektir.

Kanaatimizce “farkli hiikiim bulunmasi” halinde kanunun uygulanmasina
iliskin kural, Idare Hukuku bakimindan “yasal temel ikamesi”’nin Anayasal
dayanagini teskil etmektedir’®. Bu konuya CBK’lara dayanilarak tesis edilecek
idari islemler ile ilgili agiklamalarimizda tekrar deginilecektir.

Anayasa degisikliklerinin yiriirliige girmis olmasi ile birlikte, basta
CBK’lar olmak iizere; Cumhurbagkanliginin diizenlemeleri ve bunlara dayani-
larak tesis edilecek diizenleyici ya da bireysel idari igslemler bakimindan gesitli
hukuksal ihtimaller ortaya c¢ikabilecektir. Bu ihtimallerin hepsini eksiksiz
bicimde ele almak miimkiin degildir. Ancak bunlardan belirgin olanlar1 {izerinde
durulabilir.

7 Sonradan konuyu agikca diizenleyen bir kanun yapilmast halinde ise ayni anda yiiriirlikten

bahsetmek miimkiin olmayabilir. Zira; bu son durumda, CBK “hiikiimsiiz” hale gelecektir.
“Hiikimsiizliik” yaptiriminin Anayasada 6zel olarak hiikiim altina alimmis bir “kendiliginden
yiriililkten kalkma” hali oldugu disiiniilebilir. Ancak, idarenin faaliyeti sirasinda ya da yar-
gisal bagvuru lizerine, hiikiimsiizliigiin a¢ik ya da CBK’y1 uygulamamak suretiyle iistii ortilii
olarak tespit edilmesi gerekecektir. Yarg: yerine idare tarafindan da bu tespitte bulunulmasimna
bir engel olmamakla birlikte pratikte, 6zellikle hiyerarsi iligkisi dikkate alindiginda, bunun
yeterli giivence saglayamama ihtimali g6z oniinde bulundurulmalidir. Ayni zamanda, son-
radan ¢ikarilan kanunun CBK ile ayni konuyu diizenledigine karar verilmesi bazi hallerde
hukuki bilgi ve uzmanhgi gerektirebilir.

Pekiyi acaba bu olasilikta, CBK’da kanundan farkli olan her hilkim CBK’ya dayanan idari
islemin iptalini gerektirir mi? Kanaatimizce CBK’da olmakla birlikte kanunda yer almayan
(ya da tersi durumda) ve sekil ya da usul unsuruna iliskin esasl sakatlik dogurmayan eksiklik
ya da fazlaliklarin tek basina idari islemi sakatlamayacaklari kabul edilebilir.

Ricci, Jean-Claude: Droit Administratif, 4e éd., Hachette, s. 148; Rouault, Marie-Christine:
Droit Administratif, 13e édition Gualino, 2017-2018, S. 201; Morand-Deviller, Jacqueline:
Droit Administratif, LGDJ, et 15e¢ édition, s. 821; Caglayan, Ramazan: Idari Yargilama
Hukukunda Yargi Yerinin Sebep Tkame Yetkisi, Damstay Dergisi, Say1: 141, 2016, s. 14.
Danigtay’in bir kararindan da, idari iglemin sebep unsurunun farkli kanunlarda diizenlenmis
olabilecegi anlasilmaktadir. Bkz. D.10. D.E. 2009/3337, K. 2013/7110, K.T. 8.10.2013;
www.kazanci.com.tr. Yiiksek Mahkeme: “Yargitay Kanunu'nda veya bagkaca bir kanunda,
davacinin basvurusuna konu talebin kargilanmasini, Yargitay Baskanligima gorev olarak yiik-
leyen bir kural...” olmadigini belirtmistir. Demek ki, idari islemin sebep unsuru baskaca bir
kanunda 6ngoriilmiis olabilecektir.
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II. CUMHURBASKANLIGI DUZENLEMELERINDEN DOGABILE-
CEK KURALLAR IHTIiLAFI VE iDARI iSLEMLERE ETKISi

A. Mahfuz CBK Alanini Diizenleyen Kanun Yapilmasi

Anayasada, list kademe yoneticileri, Devlet Denetleme Kurulu, bakanliklar
ve Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi ile ilgili belirli konularda CBK ile
diizenleme yapilacagi hiikiim altina alinmistir. Bunlar, Kisaca, idari tegkilata
iligkin belirli konular1 kapsama alan CBK’lardir. S6z konusu CBK’lar Anayasa-
nin Cumhurbagkanligina asli diizenleme yetkisi tanidig1 ve kanaatimizce bir
kanun ¢ikarilmasi bozucu sartina bagl olarak yiiriirliikte kalmayan yiiriitme
islemleridir. Diger bir ifadeyle bu CBK’larin kapsami igerisinde kalan alanda
kanun glkar1lamayacakt1r40. Ogretide belirtildigi gibi, lafzi, sistematik, amagsal
ve tarihsel yorum bunu agik bi¢imde ortaya koymaktadir*'. Birinci bolimde de-
gindigimiz gibi anayasada sadece Cumhurbagkanli§ina diizenleme yetkisi tani-
nan konular, “mahfuz CBK alan1”’n1 olusturmaktadlr42.

Bahsedilen alanda kanun ¢ikarilmamasi gerektigi halde bu kurala uyulma-
yabilir. Bu durumda kanunun “yok hiitkmiinde” oldugu ileri siiriilebilir. Ancak
Anayasa Mahkemesinin “yokluk” miiessesesi ile ilgili son igtihadlarindaki yak-
lagimi, yoklugun kabul edilebilmesini glig¢lestirmektedir.

Yiiksek Mahkeme, bir yasal diizenlemenin “yok hiikmiinde” olabilmesi
icin su Ozelliklere sahip olmasi gerektigine hiikmetmistir:

“...Bir normun yoklugu, hukuk diinyasinda hi¢ dogmamis oldugunun
ifadesidir. Normun varligi ise, o normun yliriirlii§e girmesine ve uygulanmasina
bagli bulunmamaktadir. Varlik, yiiriirliik ve uygulanma kavramlar1 birbirinden
farkli olup varlik, bir normun hukuk aleminde viicut bulmasini ifade etmektedir.
Kanunlar bakimindan yokluk, parlamento iradesinin bulunmamasi gibi durum-
larda, baska bir ifadeyle bir normun varliginin zorunlu kosullar1 bulunmadigi
takdirde sz konusu olabilecektir...”*.

40 Ulgen, a.gm,, s. 19 vd.; Gézler, Kemal: idare Hukuku Dersleri, Ekin, Eylil 2018, s. 392-

393.

Aksoylu Urger, a.gm., s. 144 vd.

Bu yonde bir yaklasimin Anayasaya uygun olmadigr goriisii icin bkz. Ardukeglu, a.g.m., s.

37-38. Mahfuz bir CBK alaninin bulunmadigi yoniindeki goriisiin kabul edilmesi halinde

ortaya ¢ikabilecek ihtimaller i¢in CBK ile diizenlenen konuda sonradan kanun ¢ikarilmasi ile

ilgili baslik altindaki agiklamalarimiza bakilabilir.

B AYM. E. 2018/40, K. 2018/67, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
AYM. E. 2018/41, K. 2018/68, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
AYM. E. 2018/56, K. 2018/57, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer);
AYM. E. 2018/57, K. 2018/58, K.G.31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer);
AYM. E. 2018/34, K. 2018/61, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
AYM. E. 2018/43, K. 2018/49, K.G. 31.5.2018, R.G. 29 Haziran 2018-30463; AYM. E.
2018/51, K. 2018/70, K.G. 31.5.2018, R.G. Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer); AYM. E.
2018/55, K. 2018/56, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer); AYM. E.
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Mahfuz CBK alaninda ¢ikarilan bir kanun i¢in “parlamento iradesinin”
olmadigim ileri siirmek miimkiin olamayacaktir. Bu durumda, kanunun yetki
unsurunun sakat olmasi nedeniyle “iptal edilebilir” oldugu sonucuna varila-
bilecektir*.

Bu nitelikteki bir kanuna dayanilarak tesis edilebilecek idari islemler ile bu
alanda ¢ikarilmis bir CBK’ya dayanilarak yapilan idari islemler arasinda ¢eligki
ortaya ¢ikabilir. Kanunun Anayasa Mahkemesi Oniine gotiiriilmemis olmasi, aksi
halde ise Yiiksek Mahkemenin yiiriirliigii durdurma®’ ya da iptal kararma kadar
olan siiregte bahsettigimiz celigski ortadan kalkmayacakt1r46. Diger yandan; s6z
konusu CBK’nin da Anayasaya aykir1 olmakla birlikte heniiz Anayasa Mahke-
mesi Oniline gotiiriilmemis olmasi ihtimali g6zéniinde bulundurulmalidir.

Sonug olarak, Idari Yargi yeri, kanunun ya da kanun ile birlikte CBK nin
Anayasaya aykiri olabilecegi bir hukuksal durum igerisinde bu diizenlemelere
dayanilarak tesis edilen idari islemler arasinda bir tercihte bulunmak zorunda
kalacaktir.

Farazi bir 6rnek, anlatilmak istenen hukuki durumu belirginlestirebilir:
CBK ile bir bakanligin gorev ve yetkileri belirlenmistir. Bakanlik bu CBK’ya
dayanarak bir yonetmelik ¢ikarmig ayni zamanda bireysel idari islemler tesis
etmistir. Ancak daha sonra ilgili bakanligin goérev alanimi diizenleyen bir kanun
¢ikarilir ve CBK ile ¢elisen hiikiimler getirilir. Bu kanuna dayanilarak da bazi
idari islemler yapilir.

Bu oOrnekte diizenlenen konu, Anayasaya gore mahfuz olarak CBK ile
diizenleme yapilmasini gerektirdigi i¢in, kanun Anayasaya aykiridir. CBK’ya ve
kanuna dayanan idari islemler arasinda ¢atisma olmasi halinde bir uyusmazligin

2018/47, K. 2018/53, Karar Giinii: 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer);
AYM. E. 2018/53, K. 2018/72, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
AYM. E. 2018/46, K. 2018/52, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer);
AYM. E. 2018/54, K. 2018/73, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
AYM. E. 2018/54, K. 2018/73, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer);
www.kazanci.com.tr.

Ulgen, a.g.m., s. 20. Aksi goriis i¢in bkz. Tanér, Biilent/Yiizbasioghi, Necmi: Tiirk Anayasa
Hukuku, 17. Bas1, Beta Yaymevi, Istanbul, 2018, s. 438.

Danustay 1. Dairesine gore, AYM’nin yiiriiliigii durdurma karari, ilgili kanun hiikiimlerinin
uygulanamaz hale gelmesi sonucunu dogurur. Bkz. D.1. D.E. 2003/71, K. 2003/69, K.T.
30.5.2003. Ayni1 zamanda; Danistay Birinci Dairesinin istisari goriisii, yiiriirliigi durdurulan
kanuna dayanan idari islemlerin sebep unsuru bakimindan sakat hale geldigi yoniindedir.
Bkz. D.1.D.E. 2003/71, K. 2003/69, K.T. 30.5.2003; www.kazanci.com.tr.

Belirtmek gerekir ki; Anayasada teskilata iliskin bu CBK’larin konu kapsami1 ve sinirt agikca
belirlenmistir. Ornegin {ist kademe yéneticileri ile ilgili olarak sadece atamaya iligkin usul ve
esaslar CBK ile diizenlenebilecektir. Atama disindaki konularda Cumhurbagskanligi Kararna-
mesi ile diizenleme yapilamayacaktir. CBK ile diizenlenmesi 6ngoriilenler disinda kalan
diizenlemeleri kanun koyucunun yapabilecegi agiktir.
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dogmasi ve hukuka uygunluk denetimi i¢in idari yargmin 6niine gelmesi miim-
kiindiir*’.

Bu ihtimalde, Idari Yarg: Yerinin, CBK ile kanunda farkli hiikiimler bulun-
mas1 halinde kanunun uygulanacagina iliskin anayasal yaptirim tatbik edebile-
cegi ileri siiriilebilir®. Ancak, ortada bir boliimii ya da tiimii anayasaya aykir bir
kanun vardir. Hukuka aykiri olan bir kanunun hiikiimleri bu nitelikte olmayabi-
lecek bir CBK’ya tercih edilerek kanuna dayanan idari islemlerin gegerli kabul
edilmesi hukuk devleti ilkesi ile bagdastirilamaz.

Konunun sonradan kanunla diizenlenmesine iligkin Anayasanin 104. Mad-
desinin 17. Fikrasindaki ikinci yaptirim bakimindan da ayni sonuca varilmasi
gerekir. Diger bir deyisle, sonradan mahfuz alami diizenleyen bir kanun ¢ikaril-
masi1 halinde ayni1 konuyu dnceden diizenlemis bir CBK’nin hiikiimsiiz hale
geldigini ileri siirmek de pek miimkiin gériinmemektedir. Su halde, idari Yarg:
Yeri, CBK’y1 hiikiimsiiz kabul ederek, uyusmazligi “kanuna” gore ¢éziimleye-
meyecektir.

Pekiyi bu tabloda kanunun Anayasa Mahkemesi Oniine gelmesi ne tiir
hukuki ihtimalleri ortaya ¢ikaracaktir?

Anayasa Mahkemesinin iptal karar1 vermesi halinde kanun ya da belirli bir
boliimii ileri etkili bicimde hukuk aleminden kalkacaktir’. Bu durumda kanuna
dayanarak tesis edilen idari islemler hiikiimsiiz ya da iptal edilebilir hale gele-
cektir’’. Ancak, iptal kararinin kanunun sadece belirli hiikiimlerine iligkin ol-
mas1 durumunda geri kalan boliimiine dayanan bireysel idari iglemlerin gegerli
oldugu sonucuna varilabilir. Genel diizenleyici islemler de kanunun iptal edilen
boliimiine iligskin olmayan kisimlari itibariyle iptal edilebilirlikten kurtulabilir’'.

7 Sorunun yarg: dis1 yolla da goziilebilecegi ileri siiriilebilir. Bir yandan CBK’y1 diger yandan

da mahfuz CBK alaninda ¢ikarildig1 i¢in Anayasaya aykiri kanunun celiskili hiikiimleri ile
kars1 karstya kalan idarenin kanunu ya da Anayasaya aykiri boliimiinii ihmal ederek CBK’y1
uygulayabilecegi diistiniilebilir. Ancak idarenin kanunun Anayasaya aykiriliga iligskin tespiti
baglayici nitelikte olmayacagi i¢in sonugta bu konuda yarginin karar vermesi gerekecektir.
Aksi goriis igin bkz. Ulgen, a.g.m., s. 21. Degerli miiellif, mahfuz CBK alaninda Anayasanin
tanidig1 yetkilerin “mahfuz niteligi” nedeniyle kanunun uygulanamayacagi goriisiindedir. Bu
goriisiin kabul edilmesi halinde; perdenin kaldirilmasi i¢in idari yarg: yerinin kanunu ihmal
ederek uyusmazligi CBK’ya gore ¢6zmesi miimkiin olabilir mi? Kanaatimizce Anayasanin
104. Maddesinin 17. Fikras: hiikmii buna engel goriilebilecektir. Bu durumda perdenin kaldi-
rilmast i¢in yegane mekanizma Anayasa Mahkemesinin kanunu iptal etmesi olacaktir. Biz,
her iki ihtimalin de degerlendirilmesi gerektigi diisiincesiyle ¢alismamizda Anayasanin 104.
Maddesinin 17. Fikrasindaki yaptirimin uygulanarak CBK’nin uygulanamaz hale gelmesi
tizerine ortaya ¢ikabilecek hukuki durumu da degerlendirmeyi tercih ediyoruz.

Kanunun belirli bir bdliimiiniin iptali de gerekebilir. Ornegin, iist kademe kamu yéneticile-
rinin atanmalar1 yaninda baska konulara iliskin diizenleme yapilmis olmasi halinde, kanunun
atama ile ilgili hitkkiimleri disindaki kismu iptal edilebilir olmayacaktir.

Duran, a.ge., s. 421. Danistay, AYM’nin kanunu iptal etmesi ile dayanaksiz kalan bir
yonetmeligin “iptal” edilmesine hiikmetmistir. D.13. D.E. 2013/1967, K. 2017/648, K.T.
15.3.2017; D.10. D.E. 2001/2335, K. 2004/319, K.T. 20.1.2004; www.kazanci.com.tr.

S D.17.D.E. 2015/6020, K. 2015/6202, K.T. 22.12.2015; www.kazanci.com.tr.
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Acaba bu ihtimalde Anayasa Mahkemesinin kanunu ya da bir boliimiinii
iptal etmekle birlikte, kararin yiirtirligiinii ileri bir tarih olarak belirlemesi nasil
bir anlam ifade eder? Kanaatimizce Yiiksek Mahkemenin boyle bir karar almasi,
kanunun anayasaya aykiri oldugunun tespiti yaninda, {istii ortiilii bicimde, kanun
ile celiski igerisinde olan CBK hiikiimlerinin de anayasaya aykir1 oldugu
sonucuna varilmasini gerektirecektir. Anayasa Mahkemesinin bu yolla yeni bir
CBK ¢ikarilmas1 ya da CBK’da degisiklige gidilmesi yoniinde Cumhurbaskan-
ligina bir mesaj verdigi sonucuna varilabilir. Iptal kararmin yiiriirliige girmesinin
ileri bir tarihe 6telenmesi halinde ortaya ¢ikacak perdelemenin, idari yargi yeri
tarafindan iptal kararimin derhal uygulanmasi yoluyla asilmasi miimkiindiir>>.

Diger yandan, Anayasa Mahkemesinin yiirlirliikk tarihini 6telemesinin
miimkiin olmadig1 sonucuna da varilabilir. Zira; kararin yiiriiliik tarihinin 6telen-
mesi yasal bir bosluk dogmamasini alrna(;lamaktadlr.53 Oysa konuyu o6nceden
diizenleyen bir CBK vardir.

Mahfuz CBK alanin1 diizenleyen bir kanunun somut norm denetimi yo-
luyla da Anayasa Mahkemesi Oniine gelmesi miimkiindiir. Anayasa Mahkemesi-
nin karar idari yargida goriilmekte olan dava bakimimndan geriye yiiriiyecektir*.
Anayasanin 152. Maddesinin {igiincli fikrasinda 6ngoriilen bes ay ile sinirh
davay1 geri birakma siiresinin, esasi itibariyle Anayasa Mahkemesine yonelik
olmasi nedeniyle idari yargi yerinin daha uzun bir siire bekleyebilmesi miimkiin
goriilmelidir’.

CBK’nin Anayasaya aykir1 olmadig1 bir tabloda; Idari Yarg: yerinin soru-
nun ¢Oziimil i¢in sahip olabilecegi diger bir ara¢ “sebep ikamesi” olabilir. Bu
usulle, kanuna dayanilarak tesis edilen ve CBK’ya aykir1 olmayan idari islem-
lerin CBK’da ongoriilen sebebe dayandirilarak iptal edilebilirlikten kurtarilma-
lar1 miimkiin olabilir. Bdylece, Anayasaya aykiri bir kanuna dayanmakla birlikte
esasinda sakat olmayan idari iglemlerin iptal edilerek bastan itibaren hiikiimsiiz
hale gelmeleri onlenebilecektir®.

Diger bir ihtimal mahfuz CBK alaninda ¢ikarilmig olmasi nedeniyle Ana-
yasaya aykir1 olan kanun yaninda ilgili CBK’nin da anayasaya aykir1 hiikiimler
icermesidir. Boyle bir CBK da heniiz Anayasa Mahkemesi Oniine gelmemis
olabilir’’.

2 Biilbiil, a.g.m., s. 205-206. Ayrica bkz. D.14. D.E. 2015/10132, K. 2016/92, K.T. 20.1.2016;

www.kazanci.com.tr.

Tanér/Yiizbasioglu, a.g.e., s. 587.

> Sancakdar, Oguz/Us, Eser/Turhan, Mine Kasapoglu/Oniit, Lale Burcu/Seyhan, Serkan:
Idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi, Seckin, Ankara 2017, s. 74.

% Biilbiil, a.g.m., s. 206.

%6 Mahfuz CBK alaninda ¢ikarilan kanunun belirli hiikiimleri Anayasaya aykiri ise kanuna

dayanmakla birlikte Anayasaya aykirilik tasimayan idari islemler dayanaksiz kalmayacaktir.

Bu halde Anayasa Mahkemesi kanun oniine geldiginde sadece konu bakimindan yetki unsuru

ile sinirlt bir denetimde bulunmakla yetinmeli midir? Yetki disindaki unsurlara iliskin dene-

53

57



1626 Do¢. Dr. Ahmet YAYLA

Bu ihtimalin ger¢eklesmesi durumunda, Anayasa Mahkemesinin CBK’nin
yuriirliigiiniin durdurulmasi ya da iptaline karar vermesine kadar olan siiregte
anayasaya aykir1 olan kanun ve buna dayanan idari islemlerin uygulanmasinin
oniine gegebilecek bir mekanizma daha gereklidir.

Coziim olarak; idari yargi yerinin; dogrudan dogruya Anayasanin uygulan-
masi suretiyle, Anayasaya aykir1 kanuna ya da yine bu nitelikteki CBK’ya daya-
nan idari iglemin iptaline karar verebilecegi savunulabilir. Ancak yliksek yargi
yerlerinin, Anayasanin dogrudan uygulanmasinin ancak anayasada konuyu dii-
zenleyen ve “ayri bir yasal diizenlemeyi gerektirmeyen” agik bir hiikiim bulun-
mas1 halinde miimkiin olabilecegine iligkin yaklagimlari, sorunun tiimiiyle ¢o-
ziime kavugmasini gﬁglestirebilecektirsg. Belki bu noktada Milletleraras1 andlas-
malarin dogrudan uygulanmasi ile mesele ¢oziilebilir.

Son olarak, tamamiyla farkli bir konuyu diizenleyen bir kanunun belirli bir
boliimii ile mahfuz CBK alanina ait bir CBK nin farkl hiikiimler i¢ermesi olasi-
lig1 da diisiiniilmelidir. Bu durumda, Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasi
hiikmii geregi kanunun esas alinmas1 gerektigi ileri siiriilebilir. Ancak kanaati-
mizce, Anayasa koyucunun belirli bir alanin sadece CBK’larla diizenlenebile-
cegine iliskin iradesi karsisinda, farkli konular1 diizenleyen kanunlar ile bu tiir
CBK’larn etkisiz hale getirilmesi kabul edilemez. Belki bu sorunun ¢6ziimiinde
0zel kanun-genel kanun kurali uygulanabilir. Anayasa koyucunun bu tiir
CBK’lar yasa ile esit diizeyde kabul ettigi yorumundan hareketle, bir ¢atigma
halinde bahsettigimiz olasilikla sinirli bigimde CBK’nin esas alinabilecegi kabul
edilebilir. Bunun 6nemli bir sonucu da CBK’ya dayanilarak tesis edilen iglem-
lerin gegerli kabul edilmeleridir.

Bu konuda aksi yonde yaklasimla; CBK yerine kanunun esas alinmasi
gerektigi kabul edilirse; CBK’ya dayanan idari iglemlerin ilgili kanuna uygun-
luklar 6l¢iisiinde gegerli olacaklar1 savunulabilir.

B. Miisterek Alanda Cumhurbaskanhg Kararnamesiyle ve Kanunla
Diizenlemede Yapilmasi

Olagan donemde kanunda agik¢a diizenlenmeyen, miinhasir kanun alani ve
Anayasanin 2. Kismimin 1., 2. ve 4. Boliimiinde hiikiim altina alinan temel hak
ve Ozgiirlikler disinda kalan konularda CBK ¢ikarilabilecektir. Diger bir de-
yisle, Anayasa kanunda agik¢a diizenlenmemis konular ile sosyal ve ekonomik

timde bulunulmasi, ayni yonde hiikiim getirmekle beraber Yiiksek Mahkeme Oniine gotiiriil-
meyen CBK’nin da Anayasaya aykiriligini tespit anlamini tasiyabilir. Boyle tespite ragmen
CBK’ya dayanan idari iglemlerin gegerli kabul edilmesi hukuk devleti ilkesine aykiri olacak-
tir.

® AYM.E. 2004/84, K. 2004/124, K.G. 8.12.2004, R.G. 2 Aralik 2005-26011; DVDDGK. E.
2011/235, K. 2013/195, K.T. 30.4.2013; D.9. D.E. 2012/8105, K. 2013/1931, K.T. 14.3.2013;
D.14. D.E. 2012/4891, K. 2013/697, K.T. 7.2.2013; D.14. D.E. 2011/11567, K. 2012/2376, T.
4.4.2012; D.4. DE. 2005/2134, K. 2006/2156, K.T. 13.11.2006; www.kazanci.com.tr.
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haklar ile ilgili konularin CBK ile diizenlenmesine izin vermistir. Ancak, sosyal
ve ekonomik haklar ve ddevler ile ilgili baz1 konular Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi hiikiim altina alinmistir. Su halde; sosyal ve ekonomik
haklar ve odevlere iliskin bazi konularda da CBK ¢ikarilamayacaktir. Anayasa-
nin 13. Maddesine gore Temel hak ve 6zgiirliikler ancak kanunla smirlandirila-
bilecsg:gine gore; CBK ile sosyal ve ekonomik haklar ve ddevler siirlandirila-
maz” .

Miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongdriilmemis Sosyal ve ekonomik
haklar ve ddevler ile ilgili ya da kanunda agikca diizenlenmemis ve miinhasir
kanun alanina girmeyen baska bir konuda CBK’ya dayanilarak diizenleyici ya
da bireysel islemler tesis edilebilmesi miimkiindiir.

Bir konunun kanunda agik¢a diizenlenmemis olmasi iki halde miimkiin
olabilir. Birincisi, belirli bir konuda kanun ¢ikarilmamis olmasi; ikincisi ise
Onceden var olan kanunun konunun bazi yonlerini diizenlememis olmasidir.

Belirmek gerekir ki, ikinci halde ayn1 zamanda birlikte yiiriirliikte olabile-
cek bir CBK ile kanun ve her birine dayanilarak ayri ayri tesis edilmis idari
islemler arasinda catisma olmasi ihtimali kuvvetli goériinmemektedir. Ciinkii,
CBK ile kanun aynm1 konunun farkli yonlerini dﬁzenlemistiréo. Aymi yaklagim
sosyal ve ekonomik haklar ve ddevler ile ilgili CBK’lar bakimindan da geger-
lidir. Zira; bu alanda bir CBK, ancak konunun kanunla diizenlenmemis olan
yonlerine iliskin olabilir.

Sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler konusunda miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konularda ise bu alani diizenleyen bir kanun olmasa dahi
CBK ¢ikarilamaz.

Bir konuda heniiz bir kanun ¢ikarilmamis olmasi ihtimalinde durum farkl
olabilir. Zira; sonradan ayni konuda bir kanun ¢ikarilabilir. Bu durumda, CBK
ve buna dayanan idari igslemler ile kanuna dayanilarak tesis edilecek idari islem-
ler arasinda ¢atisma olabilir.

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore, olagan dénemde Cumhur-
baskanligi Kararnamesi ile diizenlenebilecek bir alanda sonradan kanun ¢ikaril-
masi halinde CBK hiikiimsiiz hale gelecektir. Anayasadaki “hiikiimsiiz”’liik ifa-
desinin anlami ve kapsamini belirlenmesi ile birtakim sonuglara varilabilir.

Ogretide “hiikiimsiizliik” miiessesesinin, “ileriye etkili sonu¢ dogurucu”
anlami oldugu belirtilmektedir®. Damstay Kararlaridan da hiikiimsiizligin

»  Aksoylu Urger, a.g.m., s. 154.

Ancak yine de CBK ve kanun hiikiimlerine iliskin ayrmtili diizenleme yapilirken bunlara
dayanan diizenleyici idari islemlerde bazi geliskili hiikiimlerin ortaya ¢ikmasi imkansiz degil-
dir. Bunun sonucu olarak da tesis edilen bireysel islemlerin farkli hukuki sonuglar dogurmasi
s6z konusu olabilir.

Biilbiil, Erdogan: Idari Islemlerin Yiiriirlikten Kaldirilmasi, Beta, Istanbul, 2010, 1. Basi, s.
20-21.
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ileri etkili hukuki sonug doguran bir miiessese oldugu anlasilmaktadir. Ozellikle
islemin geri alinmasi ve iptali ile ilgili ictihadlarinda Yiiksek Mahkeme’ nin
“bagtan itibaren” hiikiimsiizliikten bahsettigi goriilmektedir. “Bastan itibaren”
vurgusu hiikiimsiizliigiin esasinda ileri etkili karaktere sahip oldugunu goster-
mektedir®®. CBK’nin hiikiimsiiz hale gelmesinin de bu yoénde degerlendirilmesi
gerektigini diigiiniiyoruz. Aksi yonde bir yaklagimla ayni1 konuda bir kanun ¢ika-
rilmasi halinde CBK’nin geriye etkili olarak hukuk aleminden kalktiginin kabul
edilmesi; bu sonucu doguran kanunun da geriye yiiriitilmesi® ya da kanun ¢ika-
rilana kadar olan siirede hukuksal bosluk dogmasi anlamma gelebilecektir®.
Aynmi zamanda kanun ¢ikarilana kadar gecen siirede tesis edilmis islemlerin
“yok” sayilmas1 hukuki giivenlik ilkesini ihlal edecektir®.

Bir defa; hiikiimsiizlik eger CBK’nin tiimiiniin hukuk aleminden kalkmas1
sonucunu doguruyor ise:

Bu CBK’ya dayanilarak tesis edilen bir diizenleyici idari islem olmasi
halinde, buna dayanilarak onceden yapilmig ve sonuglarini dogurmus bireysel
islemler gecerliliklerini siirdiirecektir®®. Hiikiimsiizliik, geriye etkili sonug do-
gurmayacag i¢in idareye ait diizenleyici islemin de iptal edilebilir®” hale geldigi

2 Ornek kararlar: D.5.D.E. 2015/3868, K. 2015/11068, K.T. 28.12.2015; D.5.D.E. 2015/1950,
K. 2015/11035, K.T. 28.12.2015; D.5. D.E. 2014/6349, K. 2015/11071, K.T. 28.12.2015;
D.8. D.E. 2010/582, K. 2010/3118, K.T. 31.5.2010; www.kazanci.com.tr.

Kanunlarin geriye yiirimezligi ilkesini vurgulayan AYM kararlarindan 6rnekler: AYM. E.
2015/88, K. 2016/156, K.G. 7.9.2016, R.G. 19 Ekim 2016-29862; AYM.E. 2017/47, K. 2017/
84, K.G. 29.3.2017, R.G. 4 Mayis 2017-30056;

Ulgen, a.g.m,, s. 35. Degerli miiellifin, hiikiimsiizliigiin geriye etkili bigimde sonug dogurma-
sinin kabul edilmesi halinde hukuk diizeninde 6nemli sorunlar ortaya g¢ikaracagimna iliskin
goriisline katiliyoruz. Diger yandan, geriye etkili bigimde sonug dogurma kabul edilirse, ger-
¢ek olmayan geriye yiirlime ile ilgili AYM igtihadlarindan hareketle heniiz tamamlanmamis
ve tim hukuki sonuglarini dogurmamis olay ya da durumlar bakimindan yeni ¢ikarilacak
kanunun gegmise yiiriitiilmesi miimkiin olabilir. Bkz. AYM.E. 2010/93, K. 2012/20, K.G.
9.2.2012, R.G. 26 Temmuz 2013-28719; AYM.E. 2016/150, K. 2017/179, K. 28.12.2017,
R.G. 15 Subat 2018-30333; AYM.E. 2014/92, K. 2016/6, K.G. 28.1.2016, R.G. 3 Mart 2016-
29642; www.kazanci.com.tr.

Aksoylu Urger, a.g.m., s. 156. Degerli miiellif, bu sakincayi dile getirmekle birlikte, bunun
Anayasada 6zel olarak diizenlenmis bir yokluk hali oldugu diistincesindedir.

Onar, Siddik Sami: Idare Hukukunun Umumi Esaslar1, Ismail Akgiin, Istanbul, I. C, s. 553;
Goziibiiyiik, Seref/Tan, Turgut: Idare Hukuku C.II, idari Yargilama Hukuku, Turhan,
Ankara 2014, s. 550.

D.12. D.E. 2007/2510, K.T. 25.1.2008; www.kazanci.com.tr. Yiiksek Mahkemeye gore:
“...Bir diizenlemenin dayanagini olusturan diizenleyici islemin ortadan kalkmis olmasi, daya-
nagim kaybeden diizenleyici islemi kendiliginden ortadan kaldirmayacagindan; ya idarenin
yukarida yer verilen ilke uyarinca hareket ederek, dayanagi ortadan kalkmis olan diizenle-
meyi bertaraf edecek iradeyi gosterip islem tesis etmesi, ya da yargi yerlerince o diizenleme-
nin iptal edilmesi gerekmektedir...”. Su halde; iptal edilen bir CBK’ya dayanan diizenleyici
idari islemlerin kendiliginden ortadan kalkmasi gibi bir ihtimali savunmak gii¢ goriinmek-
tedir.
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sonucuna varilmasi gerekecektir(’g. Diizenleyici islemin idari yarg: yeri tarafin-
dan iptal edilmesi halinde yiiriirliikten kaldirdigi bir baska diizenleyici islem
olmas1 halinde bunun tekrar yiiriirliik kazanmasi meselesi tartigmalidir®.

Hiikiimsiizliigiin sadece CBK’nin belirli hiikiimlerine iliskin olmasi duru-
munda ise geri kalan kisma uygun olan genel diizenleyici idari islemlerin iptal
edilebilirlikten kurtarilmasinin miimkiin oldugu kanatindeyiz. Diger yandan,
idareye ait boyle bir diizenleyici islemin kalan boéliimiiniin bu defa konuyu dii-
zenleyen kanuna uygun olmasi durumunda, islemin biitiin hiikiimleri ile gegerli
oldugu da savunulabilecektir.

Acaba CBK’ya dayanan idari iglemlere iligkin uyusmazliga bakan idari
yargi yeri “hiikiimsiizlik” tespitinde bulunabilir mi? CBK’nin hiikiimsiiz oldu-
guna iliskin karar1 vermekle gbrevli yargi yerinin Anayasa Mahkemesi oldugu
kabul edilirse, itiraz yolu isletilerek Yiiksek Mahkemenin bir karar vermesine
kadar davanin geri birakilmasi miimkiin olabilir. Diger yandan, kanunda ve
CBK’da farkli hiikiim bulunmasi halinde CBK’nin uygulanmayacagina iliskin
Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasi hitkmiiniin idari yargi yeri tarafindan
dikkate alinarak uyusmazligin buna gore ¢oziimlenmesi gerektigi de savunula-
bilir. Zira Anayasada, uygulamama yaptirimimnin sadece Anayasa Mahkemesi
tarafindan tatbik edilecegine iliskin bir kural yoktur. Ancak bu son halde Ana-
yasa Mahkemesinin CBK’y1 Anayasaya uygun bulmasi sorunlu bir hukuki
durum arz edebilecektir. Kanaatimizce, somut norm denetimi yoluna bagvurul-
mas1 ve Anayasa Mahkemesinin kararina gore hareket edilmesi daha dogru olur.

Cumbhurbagkaninin sonradan g¢ikarilan kanunu iptal davasi yoluyla anayasa
mahkemesi Oniine gotlirmesi durumunda da Yiiksek Mahkemenin verecegi
karara gore farkli olasiliklar ortaya ¢ikabilir. Anayasa Mahkemesinin kanunu
biitiinii itibariyle Anayasaya aykiri bulmasi durumunda, iptal karar ileri etkili
sonu¢ doguracagi i¢in kanun ortadan kalkacak, buna dayanilarak c¢ikarilan
diizenleyici idari islem dayanaksiz hale gelecektir. Bu halde kanunla hiikiimsiiz

% Damistay’mn terminolojisi agisindan bakildiginda; “hiikiimsiizliik ifadesinin” islemin bastan

itibaren hukuk aleminden kaldirilmast (D.11. D.E. 2008/5396, K. 2010/9432, K.T.
25.11.2010; www.kazanci.com.tr.) yaninda bazi kararlarda “yokluk™ ile es anlamli kullanil-
dig1 anlagilmaktadir. Bkz. D.6. D.E. 1981/2224, K. 1982/3806, K.T. 18.11.1982; D.6. D.E.
1987/56, K. 1987/1156, K.T. 25.11.1987; www.kazanci.com.tr. Danistay 1. Dairezinin
“hiikiimsiizliik” kavramin1 zamandan bagimsiz bigimde “hiikiim ifade etmeme” anlaminda
kullandig1 goriilmektedir. Bkz. D.1. D.E. 1983/315, K. 1983/305, K.T. 6.12.1983; D.1. D.E.
1944/1, K. 1944/1, K.T. 12.1.1944; www.kazanci.com.tr. Su halde; hiikiimsiizliik kavraminin
[dare Hukuku bakimindan anlaminin belirgin olmadig: anlagilmaktadir.

Kaldr ki; yarg: karar ile iptal edilen diizenleyici islemden 6nceki diizenleyici islemin tekrar
yirirlik kazanacagi da kesin degildir. Danistay’in yargi yeri tarafindan iptal edilen diizen-
leyici islemler ile ilgili geliskili iki karar1 dikkat cekmektedir: D.5. D.E. 1997/13, K. 1998/
515, K.T. 25.2.1998, bu kararda 6nceki diizenleyici islemin tekrar yiiriirlilk kazanacag: sonu-
cuna varilmistir. Bir baska kararda ise bunun tam aksine hiikkmedilmistir. Bkz. D.13. D.E.
2010/2498, K. 2016/338, T. 17.2.2016; www.kazanci.com.tr.
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hale gelen CBK’nin ya da belirli hiikiimlerinin tekrar yiiriirliik kazanmayacagini
diisiiniiyoruz. Zira, kanunun yliriirliige girmesi ile birlikte CBK’nin tiimii ya da
belirli bir boliimii hiikiimsiiz hale gelmistir. AYM karar1 da, ileri etkili sonug
dogurmasi nedeniyle, hiikiimsiizliigli ortadan kaldirici bir etkiye sahip degildir.
Ancak CBK’nin, varsa, hiikiimsiiz hale gelmeyen boliimii yiiriirliikte kalacaktir.
Bu bolime dayanan idari islemlerin iptal edilebilir nitelikte olmadigi kabul
edilebilir.

Kanunun sadece belirli hiikiimlerinin iptal edilmesi halinde; iptal edilen
hiikiimler kanuna ve CBK’ya dayanan diizenleyici islemleri ve bireysel islemleri
etkileyecektir. Yukarida aktarilan yaklagimla, diizenleyici ve bireysel islemlerin
yiiriirlikte kalan kanun ve CBK hiikiimlerine uygun olmalar1 nisbetinde hukuka
uygun kabul edilmeleri miimkiin olabilir.

Acaba Anayasa Mahkemesinin iptal kararmin yliriirliige girisi igin ileri bir
tarihi belirlemeye yonelik irade agiklamasinda bulunmasi bahsettigimiz olasilik-
lar igerisinde nasil yorumlanabilir?

Kanaatimizce bdyle bir kararin, tstii ortiilii bicimde Cumhurbagkanligi
Kararnamesi yerine konuya iliskin kanunla diizenleme yapilmasi i¢in yasamaya
siire tanima anlamin1 tagidigi diisiiniilebilir. Bagka bir anlatimla CBK’nin anaya-
saya aykiri oldugunun {sti ortiilii ifadesi bigiminde yorumlanabilir. Aymi za-
manda iptal davasi siiresi ge¢mis oldugu halde Anayasa Mahkemesince bu yolla
bir CBK’nin anayasaya aykir1 oldugunu tespit etme imkaninin ortaya ¢iktigi
disiiniilebilir. Diger yandan bdyle bir karar iptal edilen kanunu yiiriirlikte
tuttugu i¢in bu alanda CBK c¢ikarilmasini da dnleyici bir etkiye sahip olacaktir.

CBK vya da ilgili kanunun anayasaya aykirt oldugu kanaatine ulasilmasi
halinde Idari yarg: yerinin izleyebilecegi bir diger yol ise somut norm deneti-
midir. Kanaatimizce bu durumda anayasaya aykir1 oldugu ileri siiriilen kanunun
ya da CBK’nin ya da her ikisinin hukuksal denetiminin AYM’ne birakilmasi
miimkiin olabilir’.

" Ogzellikle hem CBK hem de kanunun Anayasaya aykirt olmasi durumunda bu yola basvur-

mak, Hukuk Devleti Ilkesi bakimindan idari yargi yerine diisen bir gérev kabul edilmek
gerekir. Bu tabloda su soru akla gelmektedir: Hem Cumhurbaskanligi Kararnamesinin hem de
kanunun birlikte AYM’nin 6niine gotiiriilmesi miimkiin miidiir? Anayasanin 152. Maddesinin
1. Fikrasinda, somut norm denetimine iliskin olarak “kanunun veya Cumhurbaskanlhigi Karar-
namesinin” Anayasaya aykiriligindan bahsedilmektedir. Fikrada her iki islemin birden Ana-
yasa Mahkemesi Oniine gotiiriilebilecegine iliskin bir agiklik yoktur. Bunun yasak oldugu
sonucuna varilirsa sadece bir diizenlemenin AYM o6niine gotiiriilmesi miimkiin olacaktir. Bu
halde Anayasa Mahkemesinin sadece kanunun ya da Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
Anayasaya aykir1 olduguna hiikmetmesi ya da Anayasaya uygun bulmasi ihtimalleri ortaya
cikacaktir. Bu yorum, her iki diizenlemenin de Anayasaya aykir1 olmasi ihtimalinde, bunlar-
dan birinin AYM tarafindan incelenememesi sonucunu dogurabilir. Kanaatimizce bir hukuk
devletinde Anayasaya aykir1 olan bir diizenlemenin yiiriirliikte kalmamasi esas olmak gerekir.
Bu nedenle, bahsedilen Anayasa hiikmiiniin, kanun ve CBK’nin birlikte Anayasaya uygunluk
denetimine tabi tutulabilecegi yoniinde yorumlanmasi gerekir.
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Anayasa Mahkemesinin karari iizerine somut uyusmazlik ¢oziimlenecektir.
Diger yandan Anayasanin 152. Maddesinin 3. Fikrasinda kurala baglanan bes
aylik bekleme siiresinin AYM’ne yonelik bir kural olmasi yorumundan hare-
ketle, Idari Yarg: yerinin bu siire gegse dahi Yiiksek Mahkemenin kararini bek-
leyebilecegi kabul edilebilir’’. Boylece mahkeme, oniindeki davayi ¢dzerken
CBK ya da Kanuna uygun olarak tesis edilen idari islemler arasinda bir se¢im
yapmak zorunda birakilmamig olacaktir.

Ancak belirtmek gerekir ki; “ylirlitmenin durdurulmasi” karar1 verileme-
mesi ihtimali, Anayasa Mahkemesinin iptal ya da ylirtlirliigii durdurma kararinin
bir anlam1 kalmamas1 sonucunu dogurabilir. Nitekim Danistay, bir uyusmaz-
likta, itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesine bagvurulmasi halinde yiiriitmenin
durdurulmasi i¢in Yiiksek Mahkemenin kararinin beklenmesi gerektigine hiik-
metmistirn. Kanaatimizce, miinhasir kanun alaninda ya da kanunda agikg¢a dii-
zenlenmis konuda CBK ile diizenleme yapilmasi durumunda, idari Yarg: Yeri-
nin “agik hukuka aykirilik” olmasina dayanarak, diger sartlarin da gerg¢eklesmis
olmasi durumunda, AYM’nin kararin1 beklemeden yliriitmenin durdurulmasina
karar vermesi gerekir. Miinhasir alan1 diizenleyen bir kanun yiiriirliikte ise veya
kanunda agik¢a diizenlenen konuda, “farkli hiikiim bulunmasi” halinde kanunun
uygulanmasini emreden Anayasa hiikmiinden hareketle, “agik hukuka aykirilik”
sartt bakimindan CBK yerine kanunun esas alinmasi miimkiin gériilmelidir.

Ilgingtir ki, Anayasanin 152. Maddesinin 3. Fikras1 hiikkmiinde bir degisik-
likte bulunulmamustir. Hilkkme gore bes aylik siire igerisinde Anayasa Mahke-
mesi karar vermezse, davay1 geri birakan yargi yeri, uyusmazhigr “yiriirliikteki
kanuna gore” sonuclandiracaktir. Fikraya “CBK’nin” eklenmemis olmasinin
bilingli bir tercih ya da “ihmal” oldugu disiiniilebilir. Anayasa Mahkemesinin
bu konuyu da aydinlatici bir igtihad gelistirmesini iimit etmekteyiz.

C. Kanunda Acik¢ca Diizenlenen ya da Miinhasiran Kanunla
Diizenlenmesi Gereken Konuda CBK Cikarilmasi

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasina gore, anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi Ongoriillen konularda CBK ¢ikarilamayacaktir. Ayni
sekilde agikca kanula diizenlenmis bir konuda da CBK ¢ikarilamayacagi kurala
baglanmustir.

Cumbhurbagkanliginin bu diizenlemeye aykir1 bi¢imde bahsedilen alanlarda
CBK ile diizenleme yapmasi ve bu diizenlemeye dayanilarak tesis edilebilecek
idari islemlerin hukuki durumu tizerinde durulmalidir.

Anayasa’nin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda kanunda agik¢a diizenlenen
konuda ve miinhasir kanun alaninda CBK “cikarilamayacagi” kurala baglan-

' Biilbiil, a.g.m., s. 206.
2 D.10. D.E. 2013/7980, K.T. 2.6.2014; www.kazanci.com.tr.
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mistir. Fikradaki “cikarilamaz” sézciigii, cuamhurbaskanliginin diizenleme irade-
sinin bu alana girisinin yasaklandigin1 gostermektedir. Bunun hukuksal sonucu
da “yokluk” olmak gerekir. Zira; yiiriitmenin bu konularda CBK ¢ikarmasi
yasama fonksiyonunun gasbedilmesi anlamma gelecektir”. Kanaatimizce bu
olasilign gergeklesmesinin yaratacag: sakatlik “yetki” unsuruna iliskindir’.

Calisgmamizin ilgili bolimiinde Anayasa Mahkemesinin “yokluk” ile ilgili
ictihadlarindan bahsetmistik. Kanaatimizce “yokluk” miieyyidesi bakimindan
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri ile kanunlar1 ayni nitelikte gérmemek gerekir.
Zira Anayasa Mahkemesinin yasama yetkisinin genelligi ile ilgili ictihadlarin-
dan, kanun koyucunun anayasal ilkelere uygun olmak kaydiyla diledigi konuda
diizenleme yapabilecegi anlasilmaktadir. Oysa Cumhurbaskanlig1 anayasal ilke-
lere uygun olmak kosuluyla diledigi alanda diizenleme yapamaz. Ancak Anaya-
sanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda ¢izdigi sinirlar i¢inde hareket edebilir. Bir
diger ifade ile Cumhurbagkanliginin diizenlemeyi “dileyebilecegi” alan sinirli-
dir. Bu hukuki durum, yasamadan farkli olarak anayasal ilkelere uygun olsa bile
bazi konularda Cumhurbagkanliginin diizenleme iradesinin olamayacagini kabul
etmeyi gerektirir. Sonug olarak, agik¢a kanunda diizenlenmis konularda ve miin-
hasir kanun alaninda ¢ikarilacak CBK’lar “yok hiikmiinde” kabul edilmelidir””.

7 AYM.E. 2014/57, K. 2014/81, K.G. 104.2014, R.G. 14 Mayis 2014-29000;
www .kazanci.com.tr. Yiiksek Mahkemenin kararinin ilgili bolimii aktarilmalidir: “...Kuvvet-
ler ayrilig ilkesi geregince yasama, ylirliitme ve yargi fonksiyonlarini yerine getiren yasama,
yiiriitme ve yargi organlarindan birinin, digerinin yerine gegmesi sonucunu doguracak sekilde
karar almalar1 “fonksiyon gaspma” yol agacagindan, yasama organinin, yasama fonksiyonu
kapsaminda yer almayan hususlarda “kanun” adi altinda yapacagi diizenlemelerin hukuk
aleminde varlik kazanabilmesi miimkiin olmayacaktir...”. Su halde, yiiritmenin de yasamaya
ait alanda CBK ¢ikarmasi halinde yokluktan bahsedilebilecektir.

Yasak alanda ¢ikarilan CBK’nin “esasi” hukuka aykir1 olmayabilir. Yasama yetkisi gasbedil-
digi igin, esas kismi hukuka uygun dahi olsa s6z konusu CBK’nin yok hiikmiinde kabul
edilmesi gerekir.

“Yokluk” yerine “iptal edilebilirlik”’ten bahsedilmesi hangi hukuksal ihtimalleri beraberinde
getirir? Bu durumda, Anayasa Mahkemesinin verecegi iptal ya da yiiriirligiin durdurulmasi
kararina kadar, CBK ile bir kanun yiiriirlikte olabilecektir. Kanunda agik¢a diizenlenmis
konuda ¢ikarilmis bir CBK agisindan, zaten yiiriirliikte bir kanun vardir. Miinhasir kanun
alaninda ¢ikarilmig bir CBK bakinindan ise, miinhasir alani diizenleyen bir kanun verdir ya da
heniiz bu alanda bir kanunla diizenleme yapilmamistir. Eger miinhasir alani diizenleyen bir
kanun yok ise; AYM’nin kararma kadar, CBK’ya dayanan idari islem ile kanuna dayanan
idari islem arasinda gatismadan bahsetmek miimkiin degildir. Bir uyusmazlik iizerine Idari
Yarg! Yeri, somut norm denetimi yoluyla s6z konusu CBK’y1 Anayasa Mahkemesine gotiir-
melidir. Yiiksek Mahkemenin kararma gore uyusmazligi ¢dziimleyebilir. Miinhasir kanun
alanini diizenleyen bir kanun varsa veya kanunda agik¢a diizenlenmis bir konuda CBK ¢ika-
rilmis ise, kanuna dayanan idari islem ile CBK’ya gore tesis edilen idari islem catisabile-
cektir. Bu tabloda, idari islemin hukuksal denetiminde bulunacak Idari Yargi Yeri, kanuna
dayanan islem ile CBK’ya dayanan iglem arasinda bir tercihte bulunmak durumunda kala-
caktir. Cozilim i¢in akla dncelikle, itiraz yolu ile CBK’nin AYM oniine tasinmasi gelmektedir.
Davanin geri birakilmasi ve AYM’nin verecegi karara gore hareket edilmesi miimkiindiir.
Boylece, goriilmekte olan dava bakimindan AYM’nin karari geriye yiiriiyecek ve duruma
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Yok hiikmiinde sayilacak bdyle bir CBK, hukuken dogmamis sayilmak
gerekir ise de bir uyusmazlik halinde bu durumun tespiti gerekecektir. Herhangi
bir mahkemece ve dava agma siiresine tabi olmadan bu tespitte bulunulmasi
miimkiindiir’. Anayasanin acik yasaklamasina aykir1 bicimde ¢ikarilan CBK’lar
bakimimdan Anayasa Mahkemesi de “yokluk” miiessesesini uygulamalidir.
Ciinkii, yokluk yerine iptal edilebilirligin tercih edilmesi, Anayasa Mahkeme-
sinin kararina kadar, farkli hiikiim bulunmasi halinde kanunun uygulanacagina
iligkin Anayasa kurali geregi, CBK’nin uygulanmamasi keyfiyetini idareye
birakmak anlami tagiyabilir.

Uygulamama yiikiimliliigli aym1 zamanda yargiyr da bagladigi igin,
CBK’ya dayanilarak tesis edilen idari iglemlere karsi yargisal bagvuruda bulu-
nulmas1 halinde Idari Yargi Yerinin yiiriitmenin durdurulmasi karar1 verebilecek
olmasinin bir giivence teskil ettigi ileri siiriilebilir. Ancak, yiriitmenin durdurul-
mast i¢in “agik hukuka aykiriligin” tek basina yeterli olmamasi ve bu karar veri-
linceye kadar gegebilecek siire, “giivence”’nin pek de gercek¢i olmadigint gos-
termektedir. Ust diizey kamu yoneticilerinin Cumhurbaskan: tarafindan atan-
masi, kamu gorevlilerine iliskin cezai ve hukuki koruma ve yazil tekrar halinde
kanunsuz emrin uygulanabilmesi s6z konusu “glivenceyi” daha da etkisizlesti-
rebilir. Bu nedenle, iptal edilebilirlik ile mukayese edildiginde daha giivenceli
kabul edilebilecek “yokluk” miieyyidesinin tercih edilmesi gerektigi diisiincesin-
deyiz.

“Yokluk” miieyyidesinin kabulii su soruyu giindeme tagiyacaktir: Acaba
yok hiikkmiindeki bir CBK’ya dayanilarak tesis edilen idari islemler de ayni
sekilde miieyyidelendirilmeli midir? Bu sorunun cevabinda iki farkli yaklagimin
benimsenebilecegini diisiiniiyoruz.

Birincisi, Anayasanin kanunda agikc¢a diizenlenen konuda ve miinhasir

kanun alaninda diizenleme yapilamayacagima iliskin acik yasaklamasinin aym
zamanda bu nitelikte bir CBK’ya dayanan idari islemleri de kapsadigidir’’.

gére CBK’ya dayanan idari iglemin iptaline karar verilebilecektir. CBK yaninda “kanun” da
Anayasaya aykiri ise, iki islemin birlikte AYM oniine gotiiriilmesi 6niinde bir engel yoktur.
Idari Yargi Yerinin sahip oldugu bir diger hukuki arag; Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fik-
rasinda hiikiim altina alinan “farkli hitkiim bulunmasi’na iliskin kuraldir. Buna gore; CBK
ile kanunlarda farkl hiikkiim bulunmasi halinde “kanun” uygulanacaktir. Kanaatimizce, bir
yaptirim niteliginde goriilebilecek bu hiikiim, “yasal temel ikamesi”’nin Anayasal dayanagi-
dir. Soyle ki; Anayasanin yasakladigi alana tasan bir CBK’ya dayanan idari islemin, CBK
yerine konuyu diizenleyen “kanun” esas alinarak hukuka uygunluk denetimi s6z konusu ola-
bilecektir. CBK’ya dayanan idari islem, “kanuna aykir1 degil” ise, iptali ya da yiriitiilmesinin
durdurulmasi gerekmeyebilir.

7 D.8. D.E. 1999/1382, K. 2001/6147, K.T. 26.12.2001: «...Yoklukla 6ziirlii bir islem hukuk

aleminde sonu¢ doguracak bir islem olarak kabul edilmeyeceginden, bu islemlere karsi agilan

davalarda siire aranmayacagindan, davanin siire agimindan reddinde hukuki isabet goriilme-

mistir...”; www.kazanci.com.

Yok hiikmiinde olan bir CBK’ya dayanilarak verilen emirin de Anayasanin 137. Maddesine

gore “kanunsuz emir” sayilmak yerine esasinda hukuken dogmamis kabul edilerek uygu-

77



1634 Do¢. Dr. Ahmet YAYLA

Ogretide belirtildigi gibi, “yokluk”, idari islemlerin sebep unsurunun hukuki
yoniinden de kaynaklanabilir’.

Ikinci yaklasim, Anayasanin sadece yasak alanda cikarilan CBK’y1 “yok-
luk” ile yaptirimlandirdig1 yoniindedir. Bu yaklasimin dogru oldugu kabul edi-
lirse, yok hitkmiindeki bir CBK’ya dayanan idari iglemlerin iptal edilebilir nite-
likte oldugu sonucuna varilacaktir. Tabii, yasal temel ikamesi yoluyla kanuna
uygun idari islemlerin sakat olmadig1 sonucuna varilabilir.

Biz, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konularda heniiz bir kanun
yapilmamis olmasi ihtimali ile smirli bigimde birinci yaklagimin daha dogru
oldugunu diisliniiyoruz. Zira; bu halde yok hiikmiinde sayillacak CBK’nin yerine
kanunu ikame etmek ve bu kanuna uygun olan idari islemlerin sakat olmayabile-
cegini ileri siirmek miimkiin degildir”’. Diizenlenmesi yasaklanmis bir konuda
ayrintilt hitkiimler getiren bir diizenleyici idari islemin ve buna dayanan bireysel
iglemlerin idari yargi yeri tarafindan iptali ya da yiiriitiilmesinin durdurulmasina
kadar uygulanmas1 kabul edilemez. Aksi takdirde, Cumhurbagkanliginin diizen-
leyici idari islemler vasitasiyla miinhasir kanun alaninda diizenleme yapabilme-
sinin 6nii a¢ilmis olacaktir®®. Diger yandan, CBK ’nin sadece belirli bir boliimii-
niin miinhasir kanun alana taskin olmasi durumunda kalan kisminin ve buna
dayanan idari islemlerin gecerli oldugu kabul edilebilir.

Eger miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken alanda bir kanun yapilmis
ise, ikinci yaklagim yerinde goriilebilir. Ciinkii, bu halde idari islemlerin dayan-
dirilabilecegi bir kanun vardir. CBK’ya dayanan idari iglemlerin “kanuna” uy-
gun olmalar1 halinde “yasal temel ikamesi” usulii ile iptal edilebilir nitelikten
styrilmas1 miimkiin olabilir®'.

lanmamasi gerekecektir. Aksi takdirde, yazili tekrar1 halinde emrin uygulanmas1 zorunludur.
Tabii, uygulamada, emrin yok hiikmiinde olduguna kamu gorevlisinin karar vermesi, 6zel-
likle hiyerarsi iligkisi igerisinde, miimkiin olamayabilir.

Sarica, a.g.e., s. 65-67. Miiellif, mahkeme i¢tihadlarindan hareketle, maksat digindaki unsur-
lara ait dnemli sakatliklarin yokluk ile miieyyidelendirildigini belirtmektedir. Bkz. Sarica,
Ragip: Idare Hukukunda Yokluk ve Butlan, Ebul’iilla Mardin’e Armagan, Istanbul 1944, s.
1278. Giinday, “konu” unsuruna ait bazi sakatliklarin da “yokluk” ile miieyyidelendirilecegini
vurgulamaktadir. Bkz. Giinday, a.g.e., s. 167.

Her ne kadar Danistay, yasal dayanagi olmayan bazi idari islemlerin hukuka uygun olduklari
sonucuna varabilmekte ise de en azindan Anayasanin agikca yasakladigi alan1 diizenleyen ve
dayanaktan yoksun hale gelen idari islemler bakimindan bdyle bir yaklasimin s6z konusu
olmayacagini timid ediyoruz. Yasal dayanaktan yoksun idari islemlerin Danistay’ca hukuka
uygun goriilebildigi karar 6rnekleri i¢in bkz. Karahanogullari, a.g.e., s. 141 vd.
Karahanogullar, a.g.c., s. 89 v.d. Degerli miiellifin de vurguladigi gibi “miinhasir yasallik”
alaninda idare kural koyamaz. Ogretide Derdiman, Anayasa hiikmiinii uygulanamaz hale
getiren bir idari islemin yok hiikkmiinde kabul edilecegini vurgulamaktadir. Bkz. Derdiman,
R. Cengiz: Idare Hukuku, Aktiiel 2015, s. 182. Kanaatimizce miinhasir kanun alaninda bir
kanun olmadan idari islem yapilmasi Anayasa hitkmiinii uygulanamaz hale getirmektir.
Anayasa Mahkemesinin bireysel bagvuru iizerine verdigi bir kararda, “yasal temel ikamesi”
tiiri digindaki “sebep ikameleri” bakimindan, Idari Yargi Yerinin dayandigi yeni sebebin
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Agikga kanunla diizenlenmis konuda ¢ikarilan bir CBK’ya dayanan idari
islemler bakimindan da ayni gerekge ile ikinci yaklagimi benimsemek miimkiin-
diir®.

Pekiyi acaba miinhasiran kanun alaninda mevcut bir kanunun “agik¢a
diizenlemedigi” konuda CBK c¢ikarilabilir mi? Anayasadan, miinhasir kanun ala-
ninda diizenleme yapmak yetkisinin sadece kanun koyucuya birakildig1 anlagil-
maktadir. Kanun koyucunun bu alanda ¢ikardigi kanunda konunun tiim ydnlerini
diizenlememis olmasi1 halinde kalan kismin da ancak kanun koyucu tarafindan
diizenlenebilecegi sonucuna varilmak gerekir. Anayasanin 104. Maddesinin 17.
Fikrasi hitkmiindeki miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konularda CBK
“cikarilamaz” ifadesi bu sonuca varmay1 zorunlu kilmaktadir. Miinhasir kanun
alanin diizenlemeye yonelen yliriitme iradesinin bu alanda bulunan bir kanunla
ayni1 diizenlemeyi getirse bile yaptirimlandirilmasi gerektigini diisiiniiyoruz.

Bahsettigimiz ihtimaller ve bunlara bagladigimiz sonuglarin pratikte bir
anlam ifade etmesi, CBK’nin “yoklugu”’nun tesbitine baghdir. ilgili CBK’nin
timil ya da belirli bir kisminin yok hiikmiinde oldugu, CBK’ya dayanan idari
islemin iptali talebi {izerine, idari yargi yerince tespit edilebilir. Ayn1 zamanda

davanin taraflarina bildirilmesi ve buna karsi savunma imkaninin yaratilmasi gerektigine
hiikkmedilmistir. Bkz. Koray Erdogan Basvurusu, B.N. 2013/1989, K.T. 10/3/2016, R.G.
19/4/2016-29689; www.anayasa.gov.tr. Celismeli yargilama ilkesinin, “Yasal temel ikamesi
bakimindan” boyle bir yiikiimliliigi gerektirmedigi disiiniilebilir. Ancak biz, “hukuki belir-
lilik” ilkesi geregi, Anayasaya aykir nitelikteki CBK’ya dayanan idari islemin, “kanuna uy-
gun” oldugu icin iptal edilmediginin Idari Yarg: Yeri kararinda acikga belirtilmesi gerektigini
diistiniiyoruz.

Hem miinhasir kanun alaninda hem de kanunda agikga diizenlenmis konuda CBK g¢ikarilmasi
ihtimaline dair varsayimsal bir 6rnek tizerinden anlattiklarimiz somutlagtirilabilir. Diyelim ki;
CBK ile, yiirliyiisiin yurt genelinde yapilacak bir merkezi siav giiniine rastlamasi ve siyasi
icerikli olmas1 hallerinde toplant1 ve gosteri yiirliyiislerinin ertelenebilecegini kurala bagla-
mustir. Bu CBK’ya dayamilarak da bir yonetmelik ¢ikarilmis ve ayrintili diizenleme yapil-
mistir. Oysa toplantt ve gosteri yiiritylisleri hakkinda bir kanun yiiriirliiktedir. Bu kanun ve
ilgili yonetmeligi, CBK ile yapilan diizenlemede 6ngdriilenlerden farkli erteleme sebeplerini
diizenlemistir. Iste bu halde, CBK yok hiikmiinde (ya da diger bir yaklagimla iptal edilebilir)
oldugu sonucuna varilabilir. Zira; CBK hem miinhasir kanun alanini diizenlemistir hem de
acikca kanunda diizenlenmis bir konuya iliskindir. Diger yandan CBK’ya dayanan ydnetme-
ligin de yok hiikkmiinde oldugu kabul edilebilecegi gibi, bir uyusmazligin dogmasi iizerine
Idari Yarg: yerinin sdzkonusu ydnetmeligin “kanuna aykir1 olmayan” kismimi gegerli kabul
etmesi miimkiin olabilir. Diger bir anlatimla, CBK’ya dayanan ydnetmeligin dayanagi olan
CBK yerine “kanunun” ikame edilmesi miimkiin goriilebilir. Ornegimiz {izerinden anlatalim;
sonug olarak, merkezi sinav giiniine rastlamasi halinde toplanti ve gosteri yiiriiyiisiiniin ertle-
nebilecegi ve bu sinirlamanin toplanti ve gosteri yiiriiylislerini diizenleyen “kanuna” uygun
oldugu kabul edilebilir. Diger yandan “siyasi igerikli” gosteri yliriiyiisli yapilmasinin yasak-
lanmasina iligkin ayrintili hiikkiimler getiren CBK’ya dayanan yonetmeligin “kanuna aykir1”
olmasi nedeniyle yok hiikmiinde (ya da iptal edilebilir nitelikte) oldugu sonucuna varilabilir.
Ornegimizde CBK, miinhasir kanun alaninda ¢ikarilmas: ve kanunda agikca diizenlenmis bir
konuya iliskin olmasi nedeniyle Anayasaya aykiridir. Bu nedenle, CBK’ya dayanan yonet-
melik iptal edilebilir niteliktedir.
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idari yargi yerinin somut norm denetimi yolunu igleterek meseleyi Anayasa
Mahkemesi Oniine tagimasi ve davayr geri birakmasi miimkiindiir. Tabii ki;
stiresi igerisinde, Anayasa Mahkemesine iptal basvurusunda bulunulmasi ve
yoklugun tespitinin saglanmas1 da miimkiindiir.

D. Cumhurbagkanhig ile Bakanhk ya da Bir Kamu Tiizel Kisisinin
Ayni Konuda Yoénetmelik Cikarmasi

Anayasanin 104. Maddesinin 18. fikrasinda kanunlarin uygulanmasini sag-
lamak iizere Cumhurbagkanligi tarafindan yonetmelik ¢ikarilabilecegi kurala
baglanmistir. Anayasanin 124. Maddesinin 1. fikrasinda da Cumhurbaskaninin,
cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanarak yonetmelik ¢ikarabilecegi hiikkiim
altina alinmistir. Ancak 104. Maddenin 18. Fikrasi ile bu fikra arasinda fark var-
dir. 124. Maddenin 1. Fikrasina goére cumhurbaskani ancak “kendi goérev ala-
miyla” ilgili olan kanunlara ve cumhurbaskanlig1 kararnamelerine dayanarak yo-
netmelik yapabilecektir.

Anayasada gorev alani ile iliski kurulmasindan, Cumhurbagkanliginin y6-
netmelik ile diizenleme yapabilecegi alanin CBK’lara nazaran daha genis oldugu
anlagilmaktadir. Soyle ki; CBK’lara dayanan yonetmelikler yaninda, Cumhur-
baskanlig1, miinhasiran kanunla diizenlenmis bir konuda bu kanuna uygun ola-
rak tiirev diizenleme yapabilecektir. Ayni sekilde acik¢a kanunla diizenlenmis
bir konuda da yonetmelik ¢ikarabilecektir.

Cumhurbagkanliginin tiirev diizenleme yetkisinin “gdrev alan1” ile iliskisi
onemlidir. Yiriitme ve idare alaninda Cumhurbagkanliginin “gérev alani”’nin
sinirlar1 kanunlara gore belirlenebilir. Soyle ki; miinhasir alani ilgilendiren ya da
acikca diizenlenen konuda, ilgili kanun, “yonetmelik ¢ikarma” yetkisini belirli
bir bakanliga ya da kamu tiizel kisiligine tanimis olabilir. Bu halde Cumhurbas-
kanliginin bahsedilen konularda yonetmelik ¢ikaramayacagi sonucuna varilmasi
gerekir. Zira, kanun koyucu, diizenleme yapmak konusunda bagka bir idareyi
gorevlendirmistir. Kanaatimizce, yonetmelik ¢ikarma yetkisinin kanunda agikca
Cumbhurbagkanlig1 disinda bir merciye taninmamis oldugu bazi hallerde de aym
sonuca varilabilir. S6yle ki; kanunun kapsamina aldig1 konuda, kanunu uygula-
yacak bir idareden bahsedilmis, ya da bu anlasiliyor ise, “konu bakimindan
yetki” unsuru dikate alinarak Cumhurbagkanliginin bu alanda yonetmelik ¢ikara-
mayacagi kabul edilebilir. Anayasanin 124. Maddesinin 1. Fikrasindaki, “kendi
gorev alanlarini ilgilendiren” vurgusu, “konu bakimindan yetki” ayiriminin da-
yanag1 olarak goriilebilir. Danistay’in da yonetmelikle diizenleme yapilmasinda
“konu bakimindan yetki” unsurunu dikkate aldigi goriilmektedir®.

8 D.6. D.E. 1996/91, K. 1996/929, K.T. 28.2.1996; D.9. D.E. 2001/751, K. 2001/671, K.T.
28.2.2001; www .kazanci.com.tr.
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Mahfuz CBK alanina iligskin yonetmelikler i¢in “konu bakimindan yetki”
kavrami ¢6ziim i¢in etkili bir hukuki arag niteliginde olmayabilir. Soyle ki; Ana-
yasanin 106. Maddesinin son fikrasina gore, baz1 konular yaninda, Bakanliklarin
“gorev ve yetkileri” Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecektir. Pekiyi,
Anayasanin 124. Maddesinin 1. Fikrasina gore Bakanliklar, CBK’lara dayanarak
yonetmelik yapabileceklerine gore; Cumhurbaskaninin da ayni konuda yonet-
melik ¢ikarmasi halinde ne olacaktir? Dikkat edilirse bu ihtimalde Cumhurbas-
kanlig1 ile ilgili bakanlik arasinda “konu bakimindan” ayirim yapmak giicles-
mektedir.

Bu durumda, iki ihtimale gore farkli sonuglara varilabilecegini diislinii-
yoruz. Eger Cumhurbaskanligi yonetmeligi sonradan ¢ikarilmis ise bakanliga ait
yonetmelik “miilga” sayilabilir. Ik yonetmeligin Cumhurbaskanlig tarafindan
yapilmasi halinde ise Danigtay’in “genel yonetmelik-6zel yonetmelik™ ile ilgili
ictihadlar1 dikkate almabilir®. Baska bir anlatimla, bakanliklarin, ancak Cum-
hurbagkanlig1 yonetmeligine aykiri olmayan yonetmelikler c¢ikarabilecekleri
kabul edilebilir.

Mahfuz alan disinda bir CBK’ya dayanilarak diizenleyici idari islem tesis
edilebilmesi i¢in tabii ki oncelikle bir CBK ¢ikarilmis olmalidir. Bu CBK’nin
Anayasanin yasaklamadigi alanda ¢ikarilmig olmasi ya da aksi durum dikkate
alinmalidir.

Anayasaya uygun, bir diger anlatimla, kanunda agikca diizenlenmemis ve
miinhasir kanun alan1 disinda kalan sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler konu-
larin1 diizenleyen bir CBK ile ayn1 konunun farkli yonlerini diizenleyen kanunun
birlikte yiiriirlikte ve uygulamada olabilmeleri miimkiindiir. Farkli nitelikteki bu
igslemler konunun farkli yonlerini diizenleyecegi i¢in, Cumhurbagkanligi yaninda
bakanlik veya kamu tiizel kisileri tarafindan tesis edilecek diizenleyici islemler
arasinda ¢atisma olma ihtimali diisiiktiir.

Yine de bir ¢atigma olmasi halinde CBK’ya dayanan diizenleyici islemin

“kanun’’a uygunlugu olciisiinde gecerli kabul edilmesi, aksi durumda, iptal
edilebilir oldugu sonucuna varilmasi gerektigini diigiiniiyoruz.

% D.5.D.E. 2016/963, K. 2016/3923, T. 15.6.2016; D.5. D.E. 2016/1634, T. 12.5.2016; D.2. D.
E. 2016/11793, K.T. 12.10.2016; D.2. D. E. 2016/14817, K.T. 27.2.2017;
www .kazanci.com.tr. Son kararin ilgili bolimii aktarilabilir: “...Saglik Bakanlifi ve Bagh
Kuruluslart Atama ve Yer Degistirme Yonetmeliginin 20. maddesinin besinci fikrasi ile esi
serbest veya 0zel kuruluslarda galisan personelin yer degistirme sartt Devlet Memurlarinin
Yer Degistirme Suretiyle Atanmalarina iliskin Yonetmelige nazaran agirlastirimis ve bas-
vuru tarihi itibariyla son dort yil icinde 720 giin sosyal giivenlik primi 6deme sart1 aranmaya
baslanmis iken, hekimleri kapsayan “stratejik personel’e, serbest veya 6zel kuruluslarda
caligan es dolayisiyla, es durumu 6zrii sebebiyle atanma isteginde bulunma hakkinin tamamen
kaldirilmasina dair davaya konu diizenleme, Genel Yo6netmelige dolayisiyla hukuka aykiri-
dir...”.
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Esas sorun, anayasada yasaklanan ya da yaptirimlandirilan tiirde bir
CBK’nin ¢ikarilmasi ve buna dayanilarak diizenleyici islem tesis edilmesi ha-
linde ortaya ¢ikabilir. Ornegin, kanunda agik¢a diizenlenen bir konuda ¢ikarilan
bir CBK ve buna dayanan yonetmelik ile bir kamu tiizel kisisine ait “kanuna”
dayanan yonetmelik arasinda ¢eligki olabilir.

Diger basliklar altinda cesitli ihtimaller ve idari islemlere etkilerinden
bahsedilmis oldugu icin bu konuda ayrica agiklama yapmaya gerek olmadigini
dﬁsﬁnﬁyoruzgs.

E. Milletlerarasi Andlasmalar fle CBK’larin Catismasi ihtimali

Anayasanin 90. Maddesinin son fikrasi milletleraras1 andlagmalarin norm-
lar hiyerarsisi igerisindeki yerine iligkin diizenleme getirmistir. Buna gére mil-
letleraras1 andlagsmalar kanun hiikmiindedir. Temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin
milletleraras1 andlagmalar ile kanunlar catistiginda ise milletleraras: andlagma
hiikiimleri esas alinacaktir.

Doksaninct madde CBK’lar ile ilgili bir diizenleme getirmemistir. Ancak,
Anayasanin diger maddelerinden hareketle CBK’lar ile milletlerarasi andlagma-
larin ¢atigmasi ihtimaline iliskin ¢ikarimlarda bulunulabilir.

CBK’nin ¢atistig1 andlagmanin niteligine gore ayirimda bulunarak mesele
ele almmalidir.

1. CBK ile Temel Hak ve Ozgiirliiklere iliskin Andlasmanin Catismasi

Bu ihtimal bakimindan 6ncelikle belirtilmesi gereken, temel hak ve 6zgiir-
liiklere iligkin alanda sadece sosyal ve ekonomik haklar bakimindan CBK ile
diizenleme yapilabilecek olmasidir. Anayasanin ikinci béliimiiniin birinci, ikinci
ve dordiincii kisminda diizenlenen hak ve 6zgiirlikler CBK ile diizenleneme-
yecektir. Bu nedenle sadece anilan kisimlarda diizenlenmemis olabilecek bir
temel hak ve Ozgiirliikk ile Anayasanin ikinci boliimiiniin {igiincii kismindaki
haklar diizenleyen bir CBK ¢ikarilabilir. Diger yandan, kabul edilmesi halinde,
Anayasanin 2. Kisim, 1., 2. ve 4. Bolimiinde 6ngoriilen hak ve 6zgiirliikleri
dogrudan dogruya diizenlememekle birlikte bunlarla “iligkili” konulardaki
CBK’lar1 da bu kapsamda gormek miimkiin olabilir.

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikras1 kural olarak mahfuz alan digin-
daki CBK’larin normlar hiyerarsisinde kanundan sonra geldigini gostermektedir.
CBK’larin, sonradan kanun ¢ikarilmasi halinde hiikiimsiiz hale gelmeleri ve
kanunlarda farkli hiikiim bulunmasi halinde uygulanamamalari bunu gostermek-

% Belirtmek gerekir ki; bu baslik altinda Cumhurbaskanligi yénetmeliginin CBK’ya, kanuna

dayanilarak ¢ikarilan yonetmeligin bu kanuna aykiri olmasi, kanunun Anayasaya uygun
olmamasi gibi ihtimaller de ortaya cikabilir. Calismamizin basinda belirttigimiz gibi, bu
sinirlt ¢alismada biitiin olasiliklart ele alabilmek miimkiin degildir.
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tedir®®. Su halde CBK’larin normal hiyerarsisinde milletlerarasi andlasmalardan
sonra gelmektedir87.

Bu tiir bir CBK ile Temel hak ve ozgiirliiklere iliskin andlasmanin ¢atis-
masi1 halinde andlagsma hiikiimlerinin esas alinmasi gerekir. Anayasada CBK’la-
rin normal hiyerarsisi bakimindan kanunun iizerinde olduguna iligkin herhangi
bir hiikiim olmadigima gore, doksaninci maddenin son fikrasinda kanun baki-
mindan 6ngoriilen sonucun CBK’lar i¢in de gegerli oldugu sonucuna varilmak
gerekir.

Pekiyi acaba CBK yaninda ayn1 konuda diizenleme getiren bir kanun
olmasi durumunda ne tiir hukuki ihtimaller ortaya ¢ikabilir?

Bir defa, kanunda agikca diizenlenmis bir konuda CBK ¢ikarilamayacagina
gore; milletlerarasi andlagma ile ¢atigma ancak CBK’nin ayn1 konunun kanunda
agike¢a diizenlenmemis bir yoniine iligkin olmasi halinde miimkiindiir. Sonradan
bir kanun ¢ikarilmasi halinde ise CBK’nin kanunla hiikiimsiiz hale getirilmeyen
bir boliimiiniin kalmasi benzeri bir hukuksal durum arzedecektir.

Bu tabloda, CBK yerine milletlerarasi andlasma esas alinacagina gore;
CBK’ya dayanilarak tesis edilmis olabilecek genel ya da bireysel idari islemlerin
akibeti de buna gore sekillenecektir. Kanaatimizce bahsedilen idari islemler,
andlagma hiikiimleri ile bagdastig1 6l¢iide hukuka uygun kabul edilebilir. Diger
bir deyisle, ikame edilecek “yasal temel”’i, Anayasaya gore “kanun hitkmiinde”
olan, bir milletlerarasi andlasma olusturacaktir.

Bu noktada akla gelen bir bagka ihtimal, kanun ve CBK’nin birlikte yfiriir-
liikte olabildigi bir durumda, CBK ve buna dayanan idari iglemler milletlararasi
andlagmaya uygun oldugu halde kanunun andlagmaya aykiri olmasidir. So6z
konusu kanun ile CBK’da farkli hiikiim olmasi halinde, kanunun uygulanmasini
hiikme baglayan Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikras1 kurali tatbik edilebile-
cek midir? Eger bu miimkiin goriiliirse andlagsmaya uygun CBK’ya dayanan
idari islemler yerine andlagsmaya aykirt kanuna dayanan ve andlasmaya aykiri
olabilecek idari islemlerin hukuka uygun olduklar1 sonucuna varilmak gereke-
cektir. Bu halde Anayasanin koruyucu hiikmii nedeniyle bir kanunun, milletler-
arasi sozlesme ile hukuka uygun CBK ve buna uygun olarak tesis edilecek idari
igslemler arasina girerek perdelemeye neden oldugu sonucuna varilabilir. Perde-
leme; milletleraras1 andlagsmaya aykir1 kanun ve idari islemlerin hukuka uygun
kabul edilmelerini gerektirebilecektir.

Perdenin kaldirilmasi, Anayasanin 90. Maddesinin son fikrasi ile 104.
Maddenin 17. Fikrasindaki diizenlemenin bagdastiriimasi suretiyle miimkiin ola-

86 Yildirim, a.g.m., s. 23.

Mahfuz alanda ¢ikarilan CBK’lar kanun ile esdegerde goriilebilse bile bu sonug degismeye-
cektir. Zira, Anayasa, hiyerarsik agidan milletleraras1 andlasmalari kanunun iizerinde gor-
miistiir. Andlasmalarin kanun hiikkmiinde olmakla birlikte Anayasaya aykiriliklarim ileri
siiriilememesi bunu gostermektedir.
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bilir. Bunun i¢in “anayasaya uygun yorum” metodu ile 104. Maddenin 17. Fik-
rasima gore CBK’y1 uygulanamaz hale getirebilecek “kanunun”, ancak anayasa
ve temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlagsmalara aykir1 olmayan
bir kanun olabilecegi kabul edilebilir®™. Bu yaklasim temel hak ve zgiirliige
iligkin milletleraras1 sozlesme ile anayasa arasinda bir ¢atigma ihtimalini bertaraf
edebilir. Sonug¢ olarak Anayasanin 90. Maddesinin son fikras1 hiikmii uygulan-
mak ve kanun ihmal edilmek suretiyle perdeleme kaldirilabilir.

2. CBK ile Temel Hak ve Ozgiirliiklere iliskin Olmayan Andlasmanin
Catismasi

Bu konuda oncelikle belirtilmesi gereken, temel hak ve 6zgiirliiklere iligkin
olmayan bir milletleraras: andlasmanin anayasaya aykiriliginin ileri siiriileme-
mesi nedeniyle, normlar1 hiyerarsisinde kanunun iizerinde kabul edilebildigi-
dir®.

Milletlerarasi andlagsma ile kanun ve CBK’nin birlikte yiiriiliikte olabilmesi
ihtimalini CBK’nin Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda yasaklanan ya
da miieyyidelendirilen alanda ¢ikarilmig olmasi ya da olmamasina gore iki farkl
olasilik iizerinden degerlendirmek miimkiindiir.

CBK’nin Anayasanin yasaklamadigi ya da yaptinmlandirmadigi alanda
olabilmesi i¢in kanunda agikg¢a diizenlenmemis konuda ¢ikarilmasi gerekir. Bu
halde sadece CBK’nin ile milletlerarasi andlagsmaya uygunlugu bakimindan
mesele degerlendirilebilecektir. Anayasanin 90. Maddesi milletlerarast andlas-
malarin kanun hitkmiinde oldugunu hiikiim altina aldigina gore, milletlerarasi
andlagsmanin CBK’dan sonra ya da once yliriirliige girmesine goére CBK’nin
hiikiimsiiz ya da uygulanamaz hale geldiginden bahsedilebilecektir. Bu durumda
CBK’ya dayanilarak tesis edilmis idari iglemlerin de milletleraras1 andlagsmaya
uygun olduklar 6lgiide gegerli olabilecekleri kabul edilebilir. Diger bir ifade ile
bu tabloda ikame edilecek yasal temel milletlerarasi andlagsma hiikiimleri olacak-
tir.

Eger CBK, Anayasanin yasakladigi alanda ise; bunun anlami, CBK’nin
miinhasir kanun alaninda ya da kanunda agik¢a diizenlenen bir konuda ¢ikaril-
mis olmasidir. Ayni sekilde Anayasanin yaptirima tabi tuttugu bir CBK, sonra-
dan kanun ¢ikarilmasi nedeniyle hiikiimsiiz ya da kanunda farkli hiikiimler bu-
lunmasinin sonucu olarak uygulanamaz hale gelmis bir hukuki durumdadir.

Boyle bir CBK ve ona dayanan idari iglemlerin gegerliligi, kanun ile CBK
catigmasi ile ilgili olarak calismamizin ilgili bagliklar1 altinda degerlendiril-
mistir.

%  Kanunun Anayasaya uygun olmadigi bir halde, Anayasaya uygun yorum ile perdelemenin

ictihadla kaldirilmas: olasilig1 i¢in bkz. Biilbiil, a.g.m., s. 206-207.
Altindag, Halil: Idarenin Yargisal Denetiminde Kanunilik Blokunun Genislemesi, Oniki
Levha, Istanbul 2016, s. 172 vd.
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Burada bahsedilmesi gereken, CBK’nin anayasaya aykir1 olmakla birlikte
milletleraras1 andlagmaya uygun olmasi ihtimalidir. Milletleraras1 andlagmanin
anayasa Uistii bir norm kabul edilmesi gligtiir. Bu nedenle anayasaya gore iptal
edilebilir, hiikiimsiiz ya da uygulanamaz hale gelen bir CBK’nin milletleraras:
andlagmaya uygun olmasina dayanilarak hukuka uygun goriilmesi miimkiin
olmamak gerekir. Ancak CBK’ya dayanan idari iglemlerin andlasmaya uygun
olmalar1 halinde sakat olmadiklar1 diisiiniilebilir.

Diger yandan, agikca diizenlenmis konuda ¢ikarilmis oldugu halde Ana-
yasa Mahkemesi tarafindan heniiz hakkinda iptal ya da yiiriirliiglin durdurulmasi
karar1 verilmemis ve kanunda farkli hikkiim bulunmasi nedeniyle uygulanamaz
hale gelmis bir CBK’nin, “kanun’’un ihmal edilerek milletleraras1 andlagmanin
esas alinmasi sonucunda hukuka uygun hale gelebilecegi de diisiiniilebilir™.

SONUC

Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin hukuk sistemimize girmesiyle birlikte
Hukuki Belirlilik Ilkesi agisindan énemli sorunlar ortaya cikabilecektir. Bahse-
dilen sorunlar, Hukuki Belirlilik Ilkesinin Anayasa Mahkemesi tarafindan vur-
gulanan “Ongoriilebilirlik” ve “agiklik” unsurlarinda yogunlagmaktadir.

Cumhurbagkanligi Makaminin diizenleme alaninin belirlenmesi ve sinirla-
rmin ¢izilmesi Oniimiizdeki siiregte hem akademinin hem de Yargi Erkinin
gorevi olmak gerekir.

CBK’larin ¢ikarilabilecegi konular bakimindan Anayasadaki, “miinha-

siran”, “acikg¢a”, “farkli hiikkiim bulunmas1”, “hiikiimsiiz hale gelme”, “uygula-
namama” gibi kelime ve kavramlar bu gorevi zorlastirmaktadir.

Idare Hukuku bakimindan ¢dziilmesi gereken sorunlar, 6zellikle CBK larin
Anayasada yasaklanmis alanda ¢ikarilmasi ihtimalinin gergeklesmesine iligkin-
dir. Zira, bu hallerde Anayasa Mahkemesinin kararina kadar CBK’lar ve varsa
konuyu diizenleyen kanunlar arasinda celiski olabilir. Bu ¢eliski CBK’lar ve
kanunlara dayanilarak tesis edilen idari islemlere de yansiyabilecektir.

Idari islemler arasinda catisma olmasi halinde Idari Yarg: Yerlerinin elinde
Anayasal ve i¢tihadi baz1 araglar oldugu sdylenebilir. Bu araglardan “yasal temel

*999

ikamesi”’nin sorunlarin ¢oziimiinde dnemli bir yeri oldugu anlagilmaktadir.

% Kanunun ihmal edilmesi halinde, énceden kanunda agike¢a diizenlenen konuda ¢ikarilmis olan

CBK artik agik¢a diizenlenmemis konuda ¢ikarilmig sayilabilir. Ya da kanunda farkl hitkiim
olmasi nedeniyle uygulanamayan CBK, s6z konusu hiikmiin milletlerarasi andlagsmada yer
almamasi nedeniyle tekrar uygulamaya girebilir.
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